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Representa para mí una satisfacción escribir estas palabras para un libro que 
recoge, no solo la historia de la formación del territorio de nuestra región, sino 
también la descripción de una experiencia rica en modelos y procesos de 
ordenación del territorio, de la que todos podemos enorgullecernos a la hora de 
planificar el futuro de nuestra región. 
Madrid, como centro del Estado, debe potenciar el conocimiento, la investigación 
y la cultura urbanística y, al mismo tiempo, convertirse en centro de intercambio 
de experiencias en la planificación. 
La planificación de Madrid, con sus aciertos y errores, debe ser uno de los 
ejemplos a seguir. Este itinerario a través de su historia nos ayudará a 
comprender los procesos deformación de nuestras ciudades y de nuestra región y 
sirve de base par que, conociendo el pasado, proyectemos el futuro, mediante la 
planificación culta del territorio. 
Es punto de partida para abordar los actos que suponen, por un lado, los procesos 
de globalización de la economía y, por otro, los procesos de descentralización 
administrativa en la difusión de estas publicaciones, que incrementarán nuestro 
acervo cultural y redundarán en la mejora de las experiencias e intercambios con 
otras ciudades y países. 
Esta obra, que constituye una enriquecedora visión del urbanismo madrileño, 
esperamos despierte gran interés en los profesionales, estudiosos y público en 
general. 
Alberto Ruiz-Gallardón 
Presidente de la Comunidad de Madrid 
Los resultados de la creciente relación entre las administraciones públicas con la 
sociedad en general y con el mundo profesional, como es en el caso que nos ocupa, 
se hacen realidad, entre otras manifestaciones, a través de la difusión de 
publicaciones que vienen produciéndose en los últimos años. 
La historia del urbanismo, y muy en particular del urbanismo madrileño, ha 
sido objeto de especial atención a lo largo del tiempo por instituciones públicas y 
privadas, mundo universitario, colegios profesionales, etc., siendo en esta 
ocasión la Comunidad de Madrid, en concreto la Consejeria de Obras Públicas, 
Urbanismo y Transportes que represento, la originaria de la idea de acometer 
esta publicación sobre el urbanismo madrileño en los dos últimos siglos, enfocada 
a analizar los procesos de planeamiento y ejecución del mismo referidos a toda la 
región. 
La obra que con el título MADRID: CIUDAD-REGIÓN, se presenta en dos 
volúmenes; el primero denominado "De la Ciudad Ilustrada a la primera mitad 
del Siglo xx", y el segundo "Entre la Ciudad y el Territorio, en la segunda mitad 
del Siglo xx" han sido encomendados a dos prestigiosos autores, el historiador y 
catedrático Carlos Sambricio y el urbanista, y asimismo catedrático, de la 
ETSAM, Fernando de Terán. 
El esfuerzo que nuestra Comunidad está realizando en la actualidad para la 
planificación de la región mediante el Plan Regional de Estrategia Territorial 
deberá tener, en su día, reflejo en libros como éste para formación y conocimiento 
de las generaciones futuras. 
Luis Eduardo Cortés Muñoz 
Consejero de Obras Públicas, Urbanismo y Transportes 
El proceso histórico de expansión 
La evolución de las ciudades a lo laTgo del tiempo y los procesos históricos de 
expansión de estas ha obedecido a factores de comportamiento simila1·es en un 
gran número de ciudades europeas. 
La ciudad de Madrid es un claro fjemplo de ello, al ir creciendo en población a través 
de los procesos de concentración urbana y del desarrollo de las actividades productivas. 
Madrid contaba en 1750 con 160.000 habitantes y ocupaba una superficie de 
220 Has., lo que supone una densidad de 750 hab/Ha. En 1850 reunía a 280.000 
habitantes que ocupaban 360 Has. Lo que supone una densidad de unos 
900 hab/Ha. En 1950 contaba con 1.618.000 habitantes y la región con 
l. 925.000 habitantes que, ocupando unas 
3.500 Has., supone una densidad de 471 hab/Ha. Según el padrón de 1996la 
Comunidad de Madrid alcanzó la cifra 5. 066.000 habitantes en una superficie 
de 40.300 Has., lo que supone una densidad de 125 hab/Ha. 
En el siglo XIX Madrid se convierte en espacio de producción, en el que la industria 
incipiente se afianza poco a poco, la ciudad crece en altur-a, se planifican 
expansiones o ensanches de la misma y son numerosas las reformas urbanísticas. 
En el siglo XX se incorpora a Madrid el llamado espacio de consumo 
-equipamientos sociales, parques, centros comerciales, centros culturales y de 
enseñanza, etc.-, a través de diversos proyectos de crecimiento en un principio, y 
después de 1940 con otros instrumentos de planeamiento donde se plantean nuevos 
accesos, y nuevos espacios de crecimiento y desarrollo de la región metropolitana. 
La expansión no sólo supone un aumento de población, sino un gran consumo de 
suelo, el necesario para la consolidación de la aglomeración madrileña. 
Esta expansión hace que los espacios integrados dentro de la ciudad superen la 
capacidad del ámbito administrativo establecido históricamente, en un 
proceso similar al que ocurre en las ciudades europeas: Londres no era más 
que la "City", París no era más que los "arrondissements". 
Madrid en los inicios del siglo XIX se circunscribía al distrito Centro, y hasta la 
mitad del siglo XX no ocupaba sino un espacio limitado por- las Rondas en un 
proceso expansivo que las alcanza. Podemos considerar· que ha pasado de Ciudad-
Ur-bana a Ciudad-Metrópolis. 
En este proceso expansivo hay que coordinar lo que constituye la unidad urbana. 
Con esa necesidad de plantear el conjunto (en 1946) aparece el Plan Bidagor con 
una visión de globalidad que no tenía marco adminsitrativo, en lo que podríamos 
ya considerar como la "Metrópolis". 
A partir de este año, e instigada por esa visión de conjunto, se produce una 
reorganización administrativa, incorporando ámbitos y núcleos externos con los 
municipios hasta ahora independientes. 
Posteriormente la ciudad sigue creciendo y pasa de Ciudad-Metrópolis a Ciudad-
Región, incorporando a esa gran unidad urbana los núcleos de Móstoles, Leganés, 
Alcalá de Henares, San Sebastián de los Reyes, etc., y de alguna manera 
Guadalajara y Toledo. 
Esta Ciudad-Región tiene varios intentos de planificación (Plan General del Área 
Metropolitana de Madrid de 1963, y Avance de Esquema Director de la Subregión 
Central "Madrid 2000" entre otros). Pero no adquiere carta de naturaleza y marco 
administrativo de Plan Regional hasta que se produce, no ya una incorporación 
de los núcleos anteriormente citados al municipio de Madrid como distritos (como 
sucediera en los años 40 con Fuencarral, Vallecas, etc.) sino un mecanismo en el 
que la individualidad de sus partes es respetada y se mantiene la autonomía 
municipal (la Constitución Española de 1978 dio pie a este proceso). 
En 1984, Madrid se constituye en Comunidad Autónoma, y la región, que se 
extiende desde Meco en el Noreste a Torrejón de Velasco en el Suroeste (e incluso 
en relaciones socioeconómicas hasta Guadalajara y Toledo), toma nota de su 
identidad a través de un nuevo marco y de la necesidad de planificación que 
viene a dar respuesta a la continuidad histórica de un proyecto social. 
La continuidad y la respuesta de planificación 
Los crecimientos urbanos de cada momento histórico hacen que se produzca una 
respuesta de marco planificador, con una prioridad aproximada de una cada 
siglo, con una aceleración progresiva en el siglo XX. 
Así se producen decisiones que marcan de modo significativo la estructura de 
Madrid, destacando en esta dimensión la determinación de su configuración 
física en tres hitos urbanísticos y un período posterior: 
• Los desarrollos de Carlos JI! (La Arganzuela de 1760), con la estructura 
heredada del Barroco, formalizada en puntos de perspectiva y centralidad 
conectada a través de diagonales. 
• El Plan Castro de 1870 (cien años después), sobre una estructura reticulada, 
base del urbanismo del siglo XIX en toda Europa. 
• El Plan Bidagor, de 1946 (ochenta años después), en pleno proceso expansivo, 
con una estructura del sistema orbital de satélites relativamente 
independientes, que transforma la ciudad continua en ciudad discontinua a 
base de núcleos con una individualidad propia, aunque interdependiente, 
permitiendo el paso de un sistema de estructura continua a una estructura 
de subsistemas. 
• Un período de cincuenta años, desde el Plan Bidagor al Plan Regional de 1996, 
en el que los dos conceptos se combinan a través de la retícula global del 
territorio y unos mecanismos de subsistemas discontinuos con la 
individualidad de los municipios y de las unidades urbanas. 
A pesar de que parezcan, bajo apariencias formales, saltos discontinuos en el 
proceso histórico, como demuestran estos libros hay una continuidad en nuestro 
urbanismo que evidencia la homogeneización de un proyecto social de conjunto. 
Este libro se enmarca en una investigación y análisis del crecimiento del 
desarrollo urbanístico. En él, el autor ha sabido comprender y exponer con 
brillantez los procesos de planeamiento y planificación de la región de Madrid. 
Una falta de sensibilidad al conocimiento de estos procesos históricos que 
vertebran nuestra sociedad produciría una planificación inadecuada que no 
respondería a las necesidades profundas de nuestra evolución de futuro. 
La sensibilidad a estos procesos históricos y su incorporación a los proyectos de 
futuro vertebran la calidad e idoneidad de los mismos y su adecuación a las 
necesidades inmediatas del corto plazo (20 años), así como las necesidades 
menos inmediatas pero más profundas del medio plazo, entrado el próximo siglo. 
Pedro Ortiz Castaño 
Director Geneml de U1·banismo y Planificación Regional 
-Los trabajos de historia urbana sobre la ciudad han adquirido en las últimas 
décadas una gran importancia y dedicación. 
La planificación de ciudades ha sido objeto de numerosos debates que, tanto en 
sus aspectos sectoriales como de conjunto, han aportado una gran base para 
profundizar en el conocimiento urbanístico del proceso de transformación desde 
el inicial núcleo urbano hasta la posterior consolidación en ciudad o región. 
Madrid es un ejemplo claro de este análisis del hecho urbanístico, con 
innumerables trabajos a lo largo del tiempo, publicados en prensa, revistas 
especializadas, colecciones y ediciones de libros. 
No obstante, desde el punto de vista en que esta publicación se enfoca, no se había 
acometido hasta la fecha una investigación urbanística tan completa sobre la 
evolución de Madrid en los dos últimos siglos, centrada en la consideración de 
Madrid no sólo como Ciudad sino en su transformación y evolución hasta 
constituir-se en la Región que hoy día conforma. 
Los procesos de planeamiento urbano, y el hecho o discusión sobre la dimensión y 
la forma de la Ciudad que sur-gieron desde los orígenes, así como la r-elación de 
ésta con su territorio pr-óximo -o menos próximo-, se plantean como el objetivo 
básico de esta publicación sobr-e Madrid, que finalizando el siglo XX se pr-esenta. 
Conceptos como Ciudad, Ensanche, Extrarradio, Alfoz, Comarca, Región o 
Territorio, han sido r-efer-encias constantes a lo largo del tiempo que se analizan, 
desarrollan y r-elacionan en los volúmenes encar-gados a dos conocidas 
personalidades del ur-banismo español: Carlos Sambricio, Catedr·ático de Historia 
de Ar-quitectura y Urbanismo, y Fernando de Terán, Catedr-ático de Ur-banística y 
Ordenación del TeTritorio. 
Las publicaciones que nos ocupan corresponden a dos períodos históricos 
consecutivos: el primer-o de ellos, tTas un bTeve análisis de los orígenes -siglos 
XVII y XVIII- se centTa en el siglo XIX y la primera mitad del siglo XX y ha sido 
desarrollado poT CaTlos Sambricio. El segundo de ellos compTende desde los años 
50 hasta el final del siglo XX y ha sido asimismo realizado por· Fernando de 
TeTán. 
Tras varias reuniones con los autores, en las que se acotaron los períodos de 
estudio, se concr-etó el contenido de los diferentes capítulos acordándose un 
período de solape entre ambos -alr-ededor del urbanismo y las propuestas 
habidas durante los años 50, en los que el concepto de Región fue 
consolidándose-, a través de la correspondiente coordinación y colaboración que 
desde la Comunidad de Madrid se ha facilitado. 
En especial, y dada la numerosa información documental acumulada a lo largo 
del tiempo en la Consejeria de Urbanismo de la Comunidad de Madrid-
iniciada desde la Comisión de Planeamiento y Coordinación del Área 
Metropolitana de Madrid-COPLACO, posteriormente el CIDAMM, y actualmente 
en la Consejeria de Obras Públicas, Urbanismo y Transportes-, han sido 
aportadas para esta publicación una gran parte de los documentos e ilustraciones 
significativos que han sido seleccionados con los autores, a los que se unen los 
que estos mismos han aportado de sus propios archivos. 
La experiencia de Fernando de Terán en los diferentes campos del urbanismo, así 
como los numerosos estudios desarrollados por él en relación con la ciudad y el 
territorio, le han permitido r-ealizar este exhaustivo trabajo que bajo el título: 
Entre la ciudad y el territorio en la segunda mitad del siglo XX completa la primera 
entrega de la colección Madrid: Ciudad-Región. 
Tras una introducción en la que analiza los conceptos, el carácter y las 
diferencias entre el Planeamiento Urbano y la Planificación Regional, y en la que 
sintetiza los diferentes tipos de planes y sus etapas de realización, el autor 
estructura el contenido de su trabajo en cinco periodos: ''Plan, Ciudad y 
Territorio en los años 50"; ''La planificación económica y el Área Metropolitana 
en los años 60"; "El Desarrollo Económico y los inicios del Planeamiento Regional 
en los primeros años 70"; "El periodo comprendido entre 1975 y los años 80"; y 
por último el denominado ''Recuperación del Planeamiento Territorial en los años 
80 y 90". 
En la primera parte, dedicada a los años 50, recoge cómo, apoyado en la Ley del 
Suelo de 1956, se aspira a la imposible tarea de un Plan Nacional de Urbanismo 
que fuera la referencia ordenadora. Señala cómo las Comisiones Provinciales 
preparaban los Planes del mismo nombre y cómo en la Ley se desarrolla la idea 
de Planes Generales para la totalidad de los términos municipales. 
Continúa el autor con un capítulo dedicado a las incidencias posteriores al Plan 
Bidagor, tras el que la ciudad sufre algunas operaciones en estos años que 
refuerzan el papel del territorio circundante -poblados satélites de periferia- a 
los que siguen los planes de infravivienda, la localización de poblados y la 
descongestión industrial como modelo de descentralización. 
En el período siguiente -años 60- destaca la planificación económica, que el 
autor denomina "concentrada y desigual", el concepto de Área Metropolitana y 
subsiguiente Plan General de Ordenación del Área Metropolitana de Madrid, y la 
creación de COPLACO -con una primera visión territorial circunscrita a los 23 
municipios del Alfoz de Madrid-. Añade una enriquecedora comparación con el 
planeamiento metropolitano en otros países europeos. 
El tercer período -primeros años 70-se inicia con el desarrollo económico y los 
cambios culturales e institucionales hasta la Reforma de la Ley del Suelo de 1975. 
Un denominado Plan Director Territorial de Coordinación concreta en Madrid 
una propuesta denominada Madrid 2.000, Avance del Esquema Director de la 
Subregión Central, documento innovador que abre el planeamiento incluso a una 
región exterior a Madrid. 
El cuarto período -denominado por el autor "Transformación del panorama 
político e institucional"- arranca con la autonomía municipal que dio lugar a 
la competencia en la ordenación urbana de los términos municipales planteada 
desde los Ayuntamientos, así como a una serie de planeamientos especiales de 
carácter sectorial: ''Plan Especial del Medio Físico", "de Infraestructuras", y "de 
Equipamientos"; redactados por COPLACO y que constituyen un fondo 
documental de importancia. 
A estos Planes siguen diferentes documentos de carácter asimismo innovador, 
realizados por la entonces Dirección Técnica del Planeamiento Metropolitano, que 
alcanzaron gran difusión, como fueron los Análisis de Problemas y 
Oportunidades (APOs) y los Programas de Actuación Inmediata (PA!s). 
La última etapa en la historia de la Comisión (COPLACO), y las relaciones 
entre ésta y el recientemente creado Consejo de Municipios Metropolitanos, 
dio lugar a las primeras "Directrices de Planeamiento Territorial y 
Urbanístico" que, apoyadas en el documento "Criterios y objetivos" facilitado 
por este Consejo, constituyen un primer Documento de Planeamiento 
Territorial, no considerado ni jerárquico ni secuencial en palabras de su 
autor. 
El quinto y último período -años 80 y 90- se refiere a la ''Recuperación del 
Planeamiento Territorial". Con la descentralización a lo largo de los años 80, las 
Comunidades Autónomas adquieren conciencia de su propio territorio. Las leyes 
de ordenación territorial-de las que la Comunidad de Madridfue pionera-
fueron elaborándose y dieron lugar a diferentes documentos de planificación en 
los diferentes territorios del Estado Español, que son analizados detalladamente a 
lo largo de estas páginas. 
En relación con la Comunidad de Madrid, Fernando de Terán recoge y valora los 
diferentes documentos, que se inician con las primeras Directrices de 
Ordenación Territorial (1984), y continúan con un nuevo documento de 
Directrices de Ordenación del Territorio elaborado en 1988, a las que sigue la Ley 
de Medidas de Política Territorial, Suelo y Urbanismo, y la aparición del Plan 
Regional de Estrategia Territorial (Bases, 1996), y la actual elaboración del 
PRET (1998199). 
Un ''Epílogo" cierra el libro en el que el autor comenta brevemente cómo, y a pesar 
del cambio político, no existe un rechazo de la acción ordenadora del territorio y 
de su instrumento principal: el Plan Regional de Estrategia Territorial, que 
continuado por el siguiente equipo, se concreta en el documento anteriormente 
citado. 
Como el autor asegura, se trata de un complejo recorrido del Plan, entre la Ciudad 
y el Territorio, en clara alusión a los titubeos y diferencias de enfoque en la 
planificación, entre lo que se ha pretendido y lo que ha sido posible acometer a lo 
largo de estos 50 años analizados, que suponen un punto y seguido para la 
planificación que se desarrollará en el inmediato siglo XXI. 
El trabajo, con una amplia selección de ilustraciones y numerosos planos 
explicativos de los diferentes procesos, incluye ejemplos de planeamiento y 
morfologías urbanas madrileñas, españolas y extranjeras, así como expone, con 
claridad y valiosa opinión histórica y técnica, los hitos más significativos de este 
medio siglo de planificación, constituyendo un elemento de gran utilidad para el 
profesional del urbanismo y para toda persona interesada en la historia de 
Madrid. 
Rodolfo García-Pablos Ripoll 
Coordinador Editmial de la Publicación 
ÍNDICE 
17 Introducción 
Planeamiento urbano y planificación regional. Introducción histórica y 
conceptual. Referencia a la visión del tema en la cultura urbanística uni-
versal de mediados de siglo, 17 
33 1.- Plan, Ciudad y Territorio en los años 50. 
El territorio como objeto de ordenación volunta!ia en el urbanismo espa-
ñol de después de la guerra civil. La sostenida aspiración al Plan Nacio-
nal de Urbanismo, como referencia ordenadora final , 33 
La idea del tenitorio como contexto del plan mbanístico en el sistema de 
planeru11iento español, definido en la Ley sobre Régimen del Suelo y Orde-
nación Urbana de 1956. La dimensión territorial en la expeliencia plani-
ficadora real, derivada de la Ley del Suelo. Planeamiento General y Pla-
neamiento Provincial, 36 
La idea del territorio de Madrid como pruie del problema de la ciudad y 
de su solución. El Plan Bidagor en 1953. Incidencias posteriores. Trans-
portes y poblados-satélites (1955) y Plan de Urgencia Social (1957). La 
operación de la "Descongestión Industrial de Madrid" (1959) según el 
modelo universal de planeru11iento regional descentralizador, 36 
55 11.- Planificación económica y área metropolitana en los 
años 60. 
Transformación del panorruna cultural de referencia. Crunbio de pru·aclig-
ma: del planeamiento regional descentralizador y homogeneizaclor, a la 
planificación del desru.Tollo económico concentrado y desigual. Matiza-
ciones en la doctrina de las Naciones Unidas sobre desan·ollo regional, 55 
Liberalización de la economía e introducción en España ele la planífica-
ción del desarrollo económico. Repercusiones sobre la política urbanís-
tica, 57 
Irrupción del concepto de área metropolitru1a en la cultura española. Defi-
nición del Área Metropolitana de Madrid, 61 
El Plan General de Ordenación del" Área Metropolitana de Mad1icl. Volun-
tarismo sin soporte en la visión territorial. Gestión y desarrollo del Plan: 
debilidad del diseño institucional, 63 
Mru·co comparado del planeru11iento metropolitano y regional en la expe-
riencia de algunos otros países. Enfoque conceptual, instrumental e ins-
titucional, 66 
79 111.- Desarrollo económico y planeamiento regional en 
los primeros años 70. 
Coordenadas de un nuevo crunbio en el panorama cultural y en la situa-
ción real ele las ciudades. Balance de la planificación regional en el desa-
rrollo econónlico. Marco comparado de la experiencia europea, 79 
Planíficación del Desru.Tollo Económico "versus" planeru11iento urbano y 
regional en la experiencia española, 85 
Modificación del marco institucional español del planeamiento territo-
lial. La Refonna ele la Ley del Suelo de 1975 y la apru·ición del Plan Direc-
tor Territorial ele Coordinación. La Ley de Régimen Local y las Áreas 
Metropolitru1as, 87 
Una nueva propuesta de planeanliento terlitolial de Madlid: "Madlid 2000" 
(Avance de Esquema Director de la Sub región Central). De la comprensiviclad a 
la sectorialidad: los Planes Especiales, 93 
107 IV.- Crisis conceptual, institucional y profesional en los 
años 70 y 80. 
Transformación del panorama político e institucional. Descentralización 
adnlillistrativa y poder municipal. Situación ele Madrid, 107 
Carácter innovador del Programa de 1978, para el planeamiento metro-
politano ele Madrid. Desarrollo parcial y aborto político de una expe-
riencia fértil, 11 O 
Nueva reflexión sobre la dimensión tenitolial del planearniento, 114 
Antagonización política y exaltación municipalista. Fin del Programa de 
1978. Reorganízación institucional y primeras Directrices, 115 
Los límites de la fragmentariedad y de la compatibilización. Desarrollo 
del planeanliento municipal. La falsa cobertma teórica y la introversión del 
planeruniento, 116 
La defección ele los arquitectos ("el urbanismo no es posible"), la polé-
mica entre plan y proyecto ("zapatero a tus zapatos"), y la reflexión sobre 
la crisis del planeru11iento y de la ordenación territorial, 118 
123 V.- Recuperación del planeamiento territorial en los 
años 80 y 90. 
La dimensión territorial del planeruniento en la actividad urbanística de 
las Comunidades Autónomas, 123 
Reivindicación política de la coordinación territorial supramunicipal, 
desde la Comunidad autónoma de Madrid. La Ley de Ordenación Terri-
torial y el planeanliento regional. Elaboración ele Directrices, 127 
Nueva reflexión sobre metrópolis, territorio y crisis, y nueva reflexión 
sobre planeamiento territorial, 128 
Hacia la construcción de w1 proyecto global de región. Nuevas bases pru·a 
las Directrices ele Ordenación del Territorio. Estrategias territoriales de 
ámbito sub regional. Una propuesta de síntesis para los años 90, 137 
Continuación ele la construcción de un proyecto regional. Ley de Medi-
das de Política Territorial, Suelo y Urbrulismo: apruición del Plan Regio-
nal de Estrategia Territorial. Bases pru·a su elaboración, 144 
149 Epílogo. 
155 Bibliografía. 
INTRODUCCIÓN 
Planeamiento urbano y planificación regional. 
Introducción histórica y conceptual. Referencia a la 
situación del tema en la cultura urbanística universal a 
mediados de este siglo. 
El significado actual de la expresión "planeamiento regional" dista 
mucho de ser tmívoco. Por el contrario, la expresión puede aludir a 
contenidos muy diferentes según sea usada en diferentes campos dis-
ciplinares. Se puede hablar de "planeamiento regional" en relación 
con una previsión de superficies destinadas a distintas actividades, 
funcionalmente interrelacionadas por un sistema de comunicacio-
nes, localizadas territorialmente sobre un ámbito amplio y supramu-
nicipal. Se trata en ese caso, de un planeamiento de carácter esen-
cialmente físico, cuya finalidad es establecer un proyecto de 
organización de un fragmento de espacio geográfico de cierta unidad 
(a veces dada simplemente como el espacio en torno a una gran ciu-
dad). Pero la misma expresión se puede referir también a una estra-
tegia de desarrollo económico para ese territorio, que necesita esca-
sas referencias espaciales porque actúa sólo a través de incentivos 
sectoriales. E incluso podria referirse a distribución de recursos entre 
regiones. De hecho, en la abundante literatura producida bajo esa 
rúbrica, es imposible orientarse sólo por los títulos, acerca de los 
contenidos. Lo cual crea confusión e incertidumbre acerca del ver-
dadero sentido de la expresión, ante una amplitud tan grande de sig-
nificados, o acerca de la verdadera naturaleza de una actividad tan 
multifacética. "Regional planning is viewed as a particular form of 
planning action which may be invoked for a variety of different rea-
sons and purposes. It also follows, by implication, that regional plan-
ning is not and cannot be caracterized as being economic or social 
or physical planning; it cuts through and may embrace all such fonns 
of planning" 1. En cualquier caso es preciso señalar que, en estos 
momentos, y en térnúnos generales, "regional plarming" es tma expre-
sión que se entiende mucho más frecuentemente referida a las polí-
ticas de desarrollo económico y social, que a las de ordenación físi-
ca. Porque en el fondo, lo que queda de las experiencias 
planificadoras de los años 60 y de las elaboraciones teóricas que las 
acompañaron desde los 50, es que la dimensión regional era la esca-
la necesaria para la desagregación de la política económica nacional. 
Y las confusiones vienen del hecho de que en esos años, lo físico y lo 
económico tuvieron desarrollos independientes, que no obligaron a 
diferenciar claramente ambas dimensiones. Y como la dimensión 
económica tuvo políticamente mucha más importancia que la física, 
ocurre todavía, como herencia, que en general, el planeanuento regio-
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nal es entendido mayoritariamente como un instmmento ele las polí-
ticas ele desarrollo económico. 
Porque tradicionalmente, la planificación física territorial, enten-
dida como planificación de la utilización del territorio, era fornmlada 
al margen de planteamientos económicos o, al menos, con plantea-
mientos económicos muy genéricos e incletern1inados, y estaba refe-
rida siempre al largo plazo. De este modo, se entendía que podía desa-
rrollarse con bastante independencia de la progran1ación económica, 
que necesita ser formulada para horizontes temporales más cortos. 
Se producía así una especie de división conceptual y un implícito 
reparto de competencias, en base al cual, la planificación territorial 
se encargaría de las decisiones y estrategias de fondo, válidas para 
largos períodos, y la planificación económica establecería la progra-
mación y la instmmentación de las acciones a corto plazo, a desarro-
llar en el mismo territorio. Lo cual se traducía de hecho, en que la pri-
mera se limitaba a plantear esquemas intemporales de organización 
espacial e a través del trazado de las infraestmcturas y la distribución 
de los usos del suelo) destinados a actuar como "recipientes". Los 
intentos realizados posteriormente para aproximar ambas formas de 
planificación, e incluso hacerlas coincidir en una única actividad, no 
fueron nunca plenamente satisfactorios, ele modo que subsiste esa 
diferenciación y ese carácter de "recipiente" para la planificación terri-
torial. Pero con ello, subsiste también la confusión, porque nunca ha 
llegado a ser forn1ulada de modo explícito, ni aceptada, ni asumida, 
esa diferenciación y ese reparto ele papeles, quedando siempre en la 
ambigüedad y en la duda la verdadera naturaleza del planeamiento 
regional, como encuentro de lo físico y lo económico. 
Por eso, si al1ora, en este trabajo, queremos utilizar esta expresión, 
de acuerdo con la intención del encargo recibido, entendiendo que el 
planean1iento regional es una forn1a de planean1iento territorial (vin-
culado a factores físicos como utilización del suelo, zonificación, pro-
tecciones ecológicas, etc.) aunque ese planeamiento fundamental-
'mente físico, sea capaz de ofrecer el marco de referencia (recipiente) 
de las inversiones econón1icas, debemos tener cuidado de advertirlo 
y de dejar claro que ese es el punto de partida conceptual. Y si lo que 
queremos es estudiar la evolución histórica de los intentos de hacer 
planeamiento regional en un detenninado ámbito geográfico de este 
país, nos encontraremos necesariamente con la mencionada confu-
sión, en la medida en que el país pasó también por el período. de inte-
rrelaciones difíciles, e operativas y conceptuales) entre las políticas de 
desarrollo económico y las aspiraciones del planean1iento físico. Por-
que para muchos, ese estudio histórico debería referirse fundamen-
talmente a cosas tales como la instauración y funcionan1iento de las 
Confederaciones Hidrográficas en los años 20 y 30; la aparición de los 
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Área de estudio. Esquema del Plau 
regional de Doncastm: 1922. 
LOCAL AUTHOQI1Y PLAN. 
"'.!;;:r-.'.te=· 
Planes Provinciales de Ordenación Económico-Social en los 40, el Plan 
Badajoz en los 50 y el Desarrollo Regional puramente económico, de 
los Planes de Desanollo Económico de los años 60 y 70, llegando inclu-
so, al actual Plan de Desarrollo Regionall989-1993, fonnulado por el 
gobierno español en relación con los Fondos estructurales de la Comu-
nidad Europea. Y eso no es, obviamente, lo que se nos ha solicitado. 
Pero por otra parte, tampoco puede hacerse ese estudio histólico, refe-
lido exclusivan1ente a la planificación física, porque de hecho, ésta ha 
sido más o menos intensamente afectada por las manifestaciones suce-
sivas y diversas de la planificación económica y la historia de ésta últi-
ma forma parte del entorno histórico y cultural de la prin1era. 
Por otra parte, no existe una forma evidente y obligada de dis-
tinguir entre lo que, en nuestra lengua, significan las palabras plane-
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amiento y planificación. A no ser que, voluntariamente (y de modo 
explícitamente advertido) , y con apoyo en segundas acepciones, se 
restrinja esa amplitud de significados y se vincule la segunda con la 
idea ele acción e organización ele acciones) y la primera sólo con la 
preparación de planes y proyectos. Así, la planificación tendría un 
sentido más ejecutivo e instrumental, referida a plazos cortos o 
medios, mientras que el planeamiento se mantendría más en el tene-
no ele la previsión propositiva y de la proyección e acción y efecto ele 
proyectar), referido al largo plazo. 
Si esas palabras se consideran referidas a la ciudad y al ten·ito-
rio, se puede comprobar que, históricamente, se ha producido de 
hecho, en este país, una cierta diferenciación (aunque nunca explí-
citamente reconocida ni asumida) en la utilización ele ambas pala-
bras, que no es posible en otros idiomas, que sólo utilizan una. La 
palabra planeamiento, utilizada tradicionalmente en referencia a la 
ordenación física de la ciuclacl, fue definitivamente consagrada para 
ello por la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenación Urbana de 1956 
e de tan larga vigencia y profunda acción sobre la configuración de 
nuestra cultura urbanística) que, en todo su copioso articulado dedi-
cado al tema, no utiliza ni una sola vez la palabra planificación y sí, 
constantemente, planeamiento, para referirse a la ordenación urba-
na. Y, en cambio, cuando en los años 60 se abordó la política de Desa-
rrollo Económico, encaminada al desencadenamiento de acciones 
de impulsión, fue la palabra planificación la que se utilizó para desig-
nar la programación ele esas acciones dentro de los planes económi-
cos, sin que se hablase nunca de planeamiento económico. Y así 
sigue siendo, en la etapa actual de incipiente resurgin1iento ele la polí-
tica regional. Por eso subsiste una cierta incertidumbre sobre si el 
uso de una u otra palabra introduce o no alguna diferencia concep-
tual. En esta situación, optar por no hacer distinción utilizando indis-
tintamente ambas, aunque sea legítimo, es desperdiciar la posibili-
dad de reducir la incertidwnbre, la cual se multiplica al añadirle a las 
dos, los calificativos matizadores necesarios: urbano, económico, físi-
co, estratégico ... 
Esta disquisición lingüística, en el principio de este trabajo, está 
justificada en la medida en que, con apoyo en la riqueza de nuestro 
léxico, la mencionada distinción puede ayudar a clarificar, al menos 
dentro de dicho trabajo referido al planeamiento regional de Madrid, 
un panorama conceptual lleno de ambigüedades y equívocos, que 
pueden disminuir si aceptamos distinguir, ele acuerdo con esa dife-
rencia señalada, entre planeamiento regional y planificación regio-
nal. Recordemos simplemente, como acabamos ele señalar, que en la 
cultura universal, la expresión "regional planning" tiene un signifi-
cado mayoritarian1ente asumido, que remite clirectan1ente al terreno 
del desarrollo económico, y sólo a él, sin más referencia al terreno 
físico, que la adopción de la región como unidad espacial ele actua-
ción. Y recordemos también que esa actividad planificadora se desa-
rrolla, muy frecuentemente, sin referencia alguna a lo que era el 
"regional planning" elaborado previamente por la cultura urbanísti-
ca preexistente. "Regional planning was intenclecl to reduce, and in 
the long run to eliminate, major inequalities of income among 
regions"2• "Regional planning is concerned with decisions to develop 
the infrastructure of economy, ancl with the location of employement 
ancl population"3. 
Plan Regional ele Bl'istol. Área ele 
Miclsomer y Raelstrock. 1930. (Previsión 
equilibmela ele mantenimiento ele/ espacio 
rural, ampliación ele la 1·eel v im·ia y 
aumento ele la población en 50.000 lwb.) 
Queda claro pues, que en este trabajo, al hacer un seguimiento 
del desa.lTollo histórico del planeamiento regional de Madrid, el obje-
to de estudio es fundamentalmente el planeamiento físico, es decir 
el intento de ordenación espacial del territorio que rodea a la ciudad 
(de ámbito variable según los momentos). Pero también, es preciso 
tener en cuenta otros significados, contenidos en la expresión "regio-
nal planning", tanto en relación con el marco comparado de otras 
experiencias, como con la intención de contextualizar histórican1ente 
la relación del planeamiento físico con las otras formas de planea-
miento o planificación con las que ha estado relacionado y de las cua-
les es imposible, en algunas ocasiones, desligarlo. Porque si, como 
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es sabido, una planificación económica sin referencia física, puede 
crear problemas inconvenientes en su repercusión sobre el espacio 
geográfico real, un planeamiento físico sin vinculación alguna con 
medidas económicas, puede no pasar de ser w1 hem1oso dibujo, o tm 
ejercicio ilusorio sin utilidad. Y es interesante consignar en este repa-
so histórico, las ocasiones en que ello ha sido así, y aquellas en que 
se ha dado una intención de que lo físico esté económicamente 
soportado. 
Históricamente, la idea del "regional planning", una cierta forma 
de entender y realizar una operación denominada planeamiento 
regional, había aparecido tempranamente, ligada en buena medida 
-
con el planeamiento urbano. Pero no sólo como forma de ordenar 
el crecimiento urbano sobre el territorio circundante, en el caso de 
una gran ciudad que necesita de él para expandirse y utiliza los pue-
blos periféricos o crea nuevos núcleos-satélites para esa expansión, 
sino como ordenación pretendidamente integral de un territorio, en 
el que se quieren conseguir objetivos de bienestar social y equilibrio 
ecológico. Se pueden invocar antecedentes desde finales del siglo 
anterior, en la medida en que ciertas propuestas de tratamiento del 
desarrollo de la gran ciudad, habían anticipado teóricamente visio-
nes que utilizaban el territorio circundante, como en los casos de la 
Ciudad Lineal y de la Ciudad Jardín. Y también los estudios de 
expansión de grandes ciudades de principios de este siglo (París, 
Berlín ... ), que habían extendido a un amplio espacio supramunici-
pal, las posibilidades de atender ordenadamente las demandas de 
s1,1elo de esa gran ciudad. Pero en los años 20 y 30, se fue abriendo 
camino otra perspectiva, desde la cual se trataba de descubrir, uti-
lizar y potenciar la relación casuística de cada ciudad con las pecu-
liaridades del territorio en que se encontraba enclavada, identifi-
cando la naturaleza y características físicas, económicas, sociales y 
hasta históricas y culturales de la unidad territorial de la región, con-
tando con el papel, no necesariamente de protagonismo total, de sus 
núcleos urbanos. El planeamiento regional que así nace, era no obs-
tante, como ocurría con los planes urbanos, fundamentalmente físi-
co, de previsión de destinos de usos del suelo y de localización de 
actividades, especialmente de áreas de expansión urbana y protec-
ciones paisajísticas, en los cuales, cualquier otro tipo de previsión 
de carácter económico o social, no pasaba de ser propuesta de inten-
ciones y enunciación de conveniencias en el sentido de lo que se 
estimaba deseable y debía ser conseguido por medios ajenos al pro-
pio plan. En esa línea estaban, por ejemplo, los planes regionales 
británicos del Sur de Gales (1920) o de Doncaster (1922), y el ger-
mánico de la Región del Ruhr (1920). 
Así era especialmente en Europa, donde esta línea de pensa-
miento encontraba sus iniciales inspiraciones en la noción de 
"región natural" elaborada por la geografía francesa, con no poca 
carga de determinismo (1910l, y después, en las brillantes intui-
ciones (de fuerte arrastre intelectual, a pesar de su escaso desa-
rrollo) de Patrick Geddes (1914), encaminadas primordialmente a 
mejorar las condiciones de la vida cívica en armonía con el ten·ito-
rio (retengamos la referencia a su temprana formulación del trata-
miento integral del valle fluvial, tomado como "unidad geográfica 
característica" o "región esencial" ). También hay que señalar la 
enorme influencia de aquel antiguo antecedente, ya mencionado, 
que más allá de la idea de la ciudad-jardín como nueva forma de 
hábitat, estaba contenida como diagrama de organización territo-
rial descentralizadora, en la exitosa propuesta de Ebenezer Howard 
(1898), que para entonces había traspasado todas las fronteras, 
había estimulado la extensión de las actitudes de repulsa hacia la 
gran ciudad, y había dado lugar a nuevas y variadas representacio-
nes diagramáticas de propuestas teóricas de descentralización urba-
na, que circulaban por los ámbitos estudiosos y profesionales, gene-
ralizando la aceptación ele las excelencias ele un modelo simple de 
organización urbano-territorial, basado en la contención del creci-
miento urbano, mediante el establecimiento ele cinturones de suelo 
21 
rural, y la creación ele núcleos-satélites, distribuidos más allá por 
el territorio. 
Pero en Estados Unidos estaba floreciendo paralelamente, un 
movimiento de parecida mientación, que en 1926 había producido un 
documento con categoría de hito: el Informe sobre un Plan para el 
Estado de Nueva York, que estudiaba los problemas de aquel terri-
torio dominado por la gran ciudad, y proponía líneas de tratamiento, 
que incluían previsiones para la organización espacial del transpor-
te, en relación con la localización de las actividades y el crecimiento 
de la población';. Este movimiento regionalista americano era quizás 
algo diferente del europeo, por su mayor énfasis explícito en los 
aspectos sociales, en la distribución equilibrada del bienestar y la 
calidad ele vida, y en el carácter democrático del proceso, que debía 
basarse en la acción colectiva de la comunidad regional. Y diferente 
también por un mayor peso de la formulación de estrategias para 
conseguir esos objetivos sociales, apoyados en un planearniento físi-
co. Pero coincidía esencialmente en los planteamientos teóricos bási-
cos, en los deseos de contener el crecimiento de las grandes ciuda-
des, y en la conveniencia de ordenar con visión de conjunto, el uso 
de los recursos naturales, la distribución de actividades y población, 
la disposición de sus infraestructuras y equipamientos, tomando a la 
región como unidad espacial de referencia. "Regional planning invol-
ves the development of cities and countrysides, industries and natu-
ral resources, as part of a regional whole" ... "for the purpose of laying 
a sound physical basis for the good life"6. Y esa base física se esta-
blecía a través de un planeamiento físico de amplia escala, que a 
veces se confundía ( y se sigue confundiendo) con los planes de 
extensión urbana, porque el planeamiento urbano que venía desa-
rrollándose desde antes, había empezado a considerar necesario 
enfocar el desarrollo urbano desde una perspectiva territorial, 
ampliando la visión al entorno de la ciudad, sin que ello constituye-
se realmente una "perspectiva regional". El propio Geddes había deja-
do constancia de esa confusión hablando admirativa.mente del "plan 
regional" de Burnl1am para Chicago, que como mucho, no pasaba de 
ser una propuesta, de gran tamaño superficial, de aplicación de los 
principios de planeamiento urbano de la "City Beautiful". Y lo mismo 
les ocurría a quienes, oyendo los planteamientos del "regional plan-
ning" británico, querían hacer la misma lectura del enfoque germá-
nico, con el modelo de la Grosstadt, confundidos simplemente por 
una cuestión de tamaño. Porque este modelo (que había quedado 
bien definido desde el concurso para el plano del Gran Berlín y la 
subsiguiente Exposición Internacional de Urbanística de 1910) res-
pondía a la necesidad de organizar el crecimiento indefinido "natu-
ral" de la gran ciudad, preparando el esquema infraestructura! (radial, 
por "natural") y la zonificación del espacio circundante (general-
mente en sectores separados por cuñas de espacios verdes), y sólo 
por las dimensiones, llegaba a hablarse de región, y no porque se 
hubiese partido del enfoque, cualitativamente diferente, del planea-
miento regional. 
Porque para ese movimiento intelectual y social, que se llamó 
"regionalismo", una región era algo más que un área geográfica 
grande, con independencia de cualquier desarrollo urbano. Era un 
espacio con personalidad propia, creado históricamente por unos 
grupos humanos en interacción con el medio físico, una pieza eco-
Raymond Umuin. 1922. Esquema de 
organización de ww ciudad indust1·ia/ 
y sus satél i tes. 
Adolphe Rading. 1924. Esquema de 
o1gan·ización 1·egional con limi tación 
de la ciudad cenlml , protecc ión de 
á1·eas ag¡·ícolas y p revisión de 
crecimiento en núcleos sa télites. 
Roberl Whi/len. 1923. Esquema 
radiocon céntrico de mganización de 
una ciudad y s11s satélites. 
Robert Whitten. 1935. Esquema 
mclioconcént1·ico ele o1ga 11 ización ele 
una ciuelacl y sus satéliles. 
lógica del paisaje culturaL Vale la pena de transcribir la concep-
tualización de Mumford, activo participante en ese movimiento al 
menos desde 1923, fecha en que se creó con su presencia, la Regio-
nal Planning Association of America. Vale la pena, porque se trata 
de unos párrafos antológicos, que permiten entender la más pura 
expresión del pensamiento regionalista, que habría de inspirar 
durante mucho tiempo después, la orientación de las políticas eco-
nómicas y territoriales, integradas con la atención al medio físico , 
en América y en Europa. Cuando él escribió estas palabras, con su 
pensamiento bien estructurado (1938), ya era mundialmente cono-
cido como urbanista y crítico social, a través de resonantes ensa-
yos en los que había realizado una interesante interpretación de la 
historia de la civilización occidental, en la que explicaba el papel 
decisivo que había jugado la organización territorial en la creación 
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Eberstaclt. 1910. Esquema mclia/ de 
o1gwlización ele/ crecimiento de la 
Gnm C i u el a d. 
Mar/in Wagner 1915. Esquema mclial 
ele mganización del crecimiento de la 
Gran Ci1ala cl. 
Paul Wo{{ 1912. Dos esquemas 
radiales de o¡gcmización de desarrollo 
wbano. En el segundo se han 
inco1pomclo los satélites, o.fi·ecienclo 
una especie ele síntesis con el modelo 
lwwanlicmo. 
de la cultura urbana y proponía el planeamiento regional como 
arma estratégica para crear el nuevo orden social "biotécnico". Así 
empezaba a sentirse en Europa el respaldo que, a las concepciones 
regionalistas europeas, le llegaba desde el movimiento regionalis-
ta americano, cargando de intención social el contenido del plane-
amiento físico . 
"Rationally defined, the locus of human communities is the 
region. The region is the unit-area formed by common aboriginal 
conditions of geologic structure, soil, surface relief, drainage, clima-
te, vegetation and animallife: refom1ed and partly re-defined through 
the settlement of man, the domestication and acclimatization of new 
species, the nucleation of communities in villages and cities, the re-
working of the landscape, and the control over land, power, climate, 
and movement provided by the state of technics. 
Stübben. 1924. Esquemas radiales de 
01yanización del Cl'ecirniento o de la G1'C/n 
Ciudad. 
In other words, the region, as a unit of geographic individuation, 
is given: as a unit of cultural individuation it is partly the deliberate 
expression of human will and purpose. The poles of these two 
aspects of regionallife are the raw pysiographic region and the city: 
they express the extremes of natural and hwnan control. The human 
region, in brief, is a complex of geographic, economic, and cultural 
elements. Not found as a finished procluct in nature, not solely the 
creation of human willand fantasy, the region, like its corresponding 
artifact, the city, is a collective work of art. One must not confuse the 
region, which is a highly complex human fact, wich arbitrary areas 
carved out to serve some single interest, such as government or eco-
nomic exploitation"7. 
Tanto en América como en Emopa, el regionalismo era tma mane-
ra de enfocar el futuro , que suponía una reacción ante las nuevas for-
mas ele organización social, en gran medida percibidas más bien 
como desorganización. En su base estaba la oposición al crecimien-
to excesivo de las grandes ciudades y a la decadencia del campo a 
través de las grandes migraciones en busca de trabajo. Pero es impor-
tante notar, que sus principales propuestas, no se planteaban los 
temas claves posteriores, relacionados con la propulsión del desa-
rrollo económico. Porque, herederas de muchos ecos del utopismo 
reformista, las propuestas del regionalismo estaban dirigidas hacia 
el reequilibrio entre el campo y la ciudad, hacia la restamación de la 
armonía entre hombre y naturaleza, y hacia la construcción de una 
vida mejor, basada en la vitalización de la comunidad social, cohe-
sionada y solidaria. Se trataba de recuperar o de establecer una espe-
cie de equilibrio ecológico social sobre un territorio dotado ele una 
cierta coherencia física, social y cultural8 
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Pero había ocurrido por otra parte, que después de la Primera 
Guerra Mundial, había empezado a detectarse débilmente en algunos 
países europeos, la importancia política del problema ele la desigual 
distribución de la población, de los recursos y de las actividades pro-
ductivas, lo cual, ya en los años 30, agravado por la crisis económi-
ca mundial, mostraría su cara más grave cop el aumento de las tasas 
de desempleo, fenómeno que afectaba también gravemente a los 
Estados Unidos. Ello había conducido a las primeras formulaciones 
de las políticas económicas de fomento intencionado, para atender 
a la falta de desarrollo de las áreas más deprimidas, a través de la cre-
ación de puestos de trabajo, incentivando el traslado y creación de 
industria, con medidas económicas y fiscales. E inmediatamente se 
puso en relación esa desigualdad, con el crecimiento hasta la con-
gestión, de otras áreas económicamente dinámicas, especialmente 
coincidentes con las grandes ciudades, que absorbían flujos de inmi-
gración procedentes de las deprimidas, abriéndose paso en los ámbi-
tos políticos, como la gran estrategia salvadora, la idea de la des-
centralización provocada: provocación del desarrollo económico 
mediante acciones directas e indirectas, de carácter fundamental-
mente económico. En Inglaterra, la preocupación política por el 
desempleo en las áreas deprimidas, llevó a la aprobación de la Spe-
cials Areas (Development and Improvement) Act de 1934, primer 
intento oficial de resolver el problema del empleo por la creación de 
puestos de trabajo, y primer intento de influir políticamente en la dis-
tribución espacial de la actividad económica. 
· La historia posterior es mejor conocida. A partir de 1937 empezó 
a estimularse la creación o traslado de industrias y el problema se 
relacionó con lo que se percibía como excesivo crecin1iento de Lon-
dres y otras grandes ciudades. Todo ello condujo al fan1oso Informe 
Barlow (1940) sobre la distribución de la población industrial, con-
siderado como el hito fundamental del desarrollo del planeamiento 
regional en Inglaterra, que, aunque primordialmente económico, fue 
muy influyente en la evolución del planeamiento físico , y concreta-
mente en la preparación del plan de Londres de 1944, que sirvió de 
base a la política de creación de ciudades nuevas acometida por el 
Gobierno Británico a partir de 19469. 
El crecimiento de Londres revelaba, por una parte, ser conse-
cuencia del éxito económico y de las ventajas de la alta concentra-
ción, mientras que, por otra, manifestaba las grandes dificultades 
existentes para acomodar a la población y a las actividades que seguí-
an afluyendo. El Informe Barlow analizaba por primera vez las ven-
tajas y desventajas económicas originadas por la concentración de 
personas y actividades en determinadas regiones del país, señalan-
do que la congestión de algunas grandes ciudades y el desempleo en 
las regiones deprimidas, eran aspectos del mismo problema y que la 
contención de las metrópolis explosivas podía contribuir a mitigar el 
problema de esas áreas deprimidas. Esta constatación y la metodo-
logía y estrategia preconizadas en el Informe, tuvieron un enorme 
impacto inmediato en las fonnulaciones teóricas y prácticas del pla-
neamiento regional que ha dmado hasta fechas bastante recientes, 
influyendo también, como decíamos, en el propio planean1iento mba-
no, que antes del Informe no se planteaba el tema de la distribución 
territorial equilibrada de población y actividades entre regiones y ciu-
dades. Y es ese el momento en que los esquemas y diagramas circu-
Plan General ele Moscú ele 1935. 
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lares descentralizadores de principios de siglo, empiezan a conver-
tirse en planes reales de ciudades concretas. 
En 1943 se creó el Ministerio de Planificación Urbana y Regional, 
que trabajó en el desarrollo de las ideas del Informe Barlow prepa-
rando procedimientos de descentralización a través de planes urba-
nos de ciudades y planes territoriales de condados. La Town and 
Country Planning Act de 1947, vendría a establecer la tipología y las 
características de los planes urbano-territoriales del sistema institu-
cional británico, que permanecería vigente durante mucho tiempo, 
sirviendo de soporte a una nueva serie de planes urbanos que con-
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cedieron a Inglaterra un rango preeminente en la cultura y en la polí-
tica urbanística universales de la mitad de siglo. 
Aparte del ya mencionado Greater London Plan de 1944, fueron 
muy significativos los planes regionales del Clyde Valley e1946), que 
insertaba aspectos de planificación económica y social en el espa-
cio regional, y el Plan del Area de Desarrollo del Noreste e1949) que, 
por el contrario, es fundamentalmente un plan físico e con conside-
raciones económicas), que consagra la selección intencionada de 
áreas de desarrollo potencial y áreas a abandonar por su incapaci-
dad de atraer industria, y se convirtió en referencia de muchos pla-
nes posteriores. 
En Estados Unidos, después de la Gran Depresión y gobernan-
do Roossevelt, se había abierto un período excepcional de inter-
vencionismo, en el que se puso en marcha un progran1a de recupe-
ración económica basado en el desarrollo de los recursos naturales 
por regiones, llegándose a plantear la introducción <;le una planifi-
cación nacional por la National Planning Board en los primeros años 
30. Dentro de esa nueva situación, el regionalismo previan1ente defi-
nido, tuvo un papel inspirador, con la colaboración expresa de la 
Regional Planning Association of America. Por otra parte, también 
fue influyente la labor de la National Resources Planning Board, que, 
entre 1936 y 1943, publicó una serie de trece estudios de planea-
miento regional, cubriendo regiones tan distintas como Nueva Ingla-
terra, Alaska, Arkansas o San Luis. Y fue en ese contexto, cuando se 
pusieron en marcha las operaciones de desarrollo regional integral 
sobre el modelo de las cuencas fluviales, de las cuales fue la más 
conocida la del Tennessee Valley, que, aunque aisladan1ente, demos-
tró la posibilidad de descentralizar efectivamente sobre áreas nue-
vas, el desarrollo urbano e industrial y fue y sigue siendo un refe-
rente histórico de experiencia integral ele planificación. 
Hay diversas experiencias nacionales, que se iniciaban entonces, 
que se pueden estudiar e desde el punto de vista que puede interesar 
en este trabajo) por la mayor o menor articulación de esa política 
económica de acciones incentivadoras y de inversiones estatales, con 
el preexistente planeamiento físico, urbano y regional. Porque ini-
cialmente, la confluencia fue escasa, como correspondía al desarro-
llo de dos líneas independientes que se desconocían mutuamente. Y 
así, la nueva política de desarrollo económico, que pronto adoptaría 
como marco de acción la unidad territorial de la región e al irse impo-
niendo la desagregación de las acciones estatales sobre unidades 
territoriales y administrativas menores) se iría perfilando como una 
planificación regional de carácter económico, que se desarrollaría a 
través de medidas y de acciones económicas repartidas por regiones, 
con independencia del planean1iento urbano y regional preexistente 
o simultáneamente elaborado. Hasta que en el desarrollo de cada una 
de esas experiencias nacionales, fue haciéndose más o menos visi-
ble la importancia de las repercusiones físicas originadas por el 
reparto de las acciones económicas, y se fue produciendo la con-
ciencia de la necesidad ele acercar la planificación económica al pla-
neanúento físico, como fonna de prever esas repercusiones de mane-
ra previamente seleccionada espacialmente. 
La experiencia francesa, que tan importante sería luego, con una 
instrun1entación propia, distinta de la británica, estaba aún sin desa-
rrollar. Con total independencia del planeamiento urbano, que con-
taba desde 1919 con su estatuto jurídico regulador y configurador, se 
había planteado justamente después de la 2.a Guerra Mundial, la nece-
sidad del "amenagement du territoire" como parte subsidiaria de la 
planificación económica y en relación con la recién observada impor-
tancia del fenómeno de la desigual distribución geográfica de los 
recursos, del desarrollo económico, del empleo y del nivel ele vida. Y 
también en relación con la macrocefalia de la red urbana y la gran 
concentración en la región parisina, con constante emigración desde 
las regiones de más reducida productividad. 
Un Decreto de 1946 había creado el Conseil du Plan y puso en mar-
cha la preparación del Primer Plan Nacional para la modernización y 
equipamiento económico del territorio, tarea que asumió el Commi-
sariat General du Plan de Modemisation et d'Equipement, dependien-
te del Ministerio de Finanzas, bajo la dirección de Jean Monnet, que 
había sido inspirador de la operación. Dicho Primer Plan (1947-1950) 
se planteaba en témlinos estrictamente económicos, a nivel nacional. 
Pero sinmltáneamente se había creado el Ministerio de la Recons-
trucción y el Urbanismo para encargarse de las maltrechas ciudades. 
El instrumento estaba definido desde 1919 a través de los planes urba-
nos que, a mediados de siglo, gozaban de larga tradición en el país, 
como guías de la expansión urbana. Estaban planteados sólo a nivel 
local, carentes de preocupación económica y, en general, de escasa 
repercusión sobre el territorio circundante a la ciudad, mmque había 
casos, como el de París, que habían dado lugar ya a la formación de 
estudios de ámbito supranmnicipal. Pero hasta el momento, no había 
relación de la planificación económica con el planeamiento urbano, 
ni estaba institucionalizada ninguna clase de planeamiento regional. 
Sólo al acabar ese Primer Plan, se plantea polítican1ente el principio 
de una modificación de esa situación, al enfocarse la continuidad del Plan 
(prolongado hasta 1953) con una mayor consideración del territorio, apa-
reciendo entonces la idea de "geografía voluntaria". Y entonces empieza 
a aparecer la escala territorial para el planeamiento, asunuda por el Minis-
terio con una nueva Dirección de "Amenagement du Tenitoire", que tiene 
que revisar el contenido y el ámbito de los planes ele urbat1ismo locales 
y adoptar otra metodología para ellos, porque ahora sí se planteaba, en 
ténninos de localización espacial, el tema de la disposición de las áreas 
industriales a crear o in1pulsar, con intención de provocar la expat1Sión 
descentralizada de la industria a través de frenos y prohibiciones (per-
misos) o de incentivos y estímulos e créditos, expropiaciones de terrenos, 
facilidades fiscales) sobre lugares concretos, entendiendo que esa loca-
lización industrial era el factor decisivo para el desarrollo econón1ico y 
la fijación de la población. En todo caso, la experiencia francesa está liga-
da a la idea de una plat1ificación econónuca centralizada de carácter esta-
tal, y la expresión "amenagement du territoire" tiene siempre esa última 
referencia, lo cual, como veremos más tarde, hace que no sea equivalen-
te a lo que ha venido a ser la "ordenación territorial" española, atmque 
originarian1ente haya derivado de ella. 
Había en esos momentos, es decir, a mediados del siglo, otras 
experiencias europeas apenas esbozadas, de yuxtaposición de una 
incipiente planificación económica de nivel nacional, en trance de 
regionalización, con un planeamiento urbano de nivel local, de más 
antigua iniciación. Este precedía siempre, en efecto a la planificación 
económica, cuya necesidad se dejaba sentir como consecuencia de 
la preocupación política por el reparto desigual de la población y las 
25 
actividades, con los desequilibrios territoriales correspondientes y 
las disparidades de niveles de vida dentro del mismo país. 
En Alemat1ia, el prestigioso "Stádtebau", tan coherentemente confi-
gurado y codificado desde el siglo anterior, había proporcionado la base 
para evolucionar profesional y adrninistrativatnente, hacia la definición 
de una fonna muy madura de planeat11iento urbano, basada en el ins-
trun1ento del plan regulador y la utilización generalizada de los concep-
tos de zonificación, parcelación, reglat11entación de la edificación, nor-
mativa higiénica, etc. que constituía un "corpus" disciplinar muy 
operativo. A partir de él se fue planteando desde el Concurso de 1910 
para el Plan de Berlín, la definición de la fom1a de crecinuento ordena-
do de las ciudades, de acuerdo con esa concepción de la "Grosstadt" a 
la que ya hemos aludido, que, de acuerdo con los supuestos generaliza-
datnente aceptados, consistía en facilitat· el "natürliche Entwicklung", el 
"desarrollo natural" de la ciudad. Y éste, a su vez, como había dicho Bau-
meister mucho antes, consistía en "ir incrementando un núcleo central 
por todos sus lados"10. Y con cierta independencia, se habían producido 
tatnbién algunos estudios de ámbito regional, como el de la cueca del 
Ruhr en 1920, que no habían pasado de análisis exploratorios con pro-
puestas y recomendaciones de metas deseables. Un planeatmento terri-
torial complementario del urbano y relacionado con la plat1ificación eco--
nómica, no se producida hasta mucho después, cuando se hubieran 
nutigado los efectos devastadores de la Segunda Guerra Mundial y disi-
pado los resquemores de cualquier modo de dirigismo. 
Holanda tenía también una planificación física local bien desa-
rrollada en la que, por prescripción legal, los planes urbanos abarca-
ban todo el término municipal, por lo que eran también, en alguna 
medida, territoriales. La planificación regional de carácter económi-
co, se instituyó en 1931, al hacerse visible, tras la Primera Guerra Mun-
dial, la necesidad de ordenar algunos espacios a nivel supramunici-
pal. Y en 1941 se inició la preparación de un Plan Nacional de carácter 
fundamentalmente físico, pero destinado a conjugarse con la distri-
bución espacial de las acciones de la política económica, especial-
mente en relación con la descentralización de población e industria, 
que históricamente aparecían concentradas en el Oeste del país. 
En Italia había una tradición de planeamiento urbano de carác-
ter técnico-artístico, limitada a establecer las áreas de desarrollo de 
las ciudades, a detem1inar el trazado de las infraestructuras, y a regu-
lar la edificación. La definición de la naturaleza, alcance contenido y 
niveles de este planeamiento había alcanzado una formulación muy 
madura en la Ley de 1942, que permanecería inalterable durante 
muchos años después de la caida del fascismo. Su valor radica en la 
definición de una jerarquizada batetia de figuras de planeatniento de 
diferente nivel (planes territoriales, municipales generales, munici-
pales particularizados y planes intercomunales), así como por las for-
mas de operativizar el planeamiento, desarrollando el sistema de 
expropiación y articulando las formas de la colaboración privada. 
Supone un gran esfuerzo de conceptualización en la línea de enten-
dimiento del planeamiento físico urbano-territorial, que como vere-
mos, servirá de inspiración a la legislación española de 1956. Pero la 
planificación económica, de regusto fascista, apenas subsistía en pla-
nes especialmente preparados para impulsar desarrollos a nivel 
regional. Su relación con el planean1iento local era inexistente. 
La situación del planeamiento urbano en España, a mitad del 
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siglo, reflejaba, en buena medida, la penetración del panorama 
europeo. Los planes de ordenación de las ciudades, definidos en el 
Estatuto Municipal desde 1924, eran típicos planes de extensión, 
realizados en la forma derivada del "stadtebau" que algunos arqui-
tectos españoles habían aprendido directamente en Alemania. Tam-
bién hay constancia de la penetración de las ideas del "regional 
planning" británico e enseñanzas académicas, escritos y diagramas 
de César Cort, artículos y conferencias de Rubió i Tudurí) que, 
desde los años 20 venían sonando repetidamente alrededor de la 
elaboración del Plan de extensión de Madrid e en algunas ocasiones 
para justificar ampulosamente un planteamiento que, a lo stm1o, era 
comarcal) y que están reflejadas en la formulación del esbozo de 
"ordenación, según zonas, de las actividades que se ejercen dentro 
del territorio catalán", recogido en una conocida publicación de 
1932, y en la elaboración del Plan Regional de Madrid, de carácter 
puramente físico, del que sólo se conoce la Memoria de 1939. 
Por otra parte, los diagramas radiales y radioconcéntricos deri-
vados del modelo de la Grosstadt, y del de Howard, respectivamente, 
estaban bien presentes en el planeamiento de Madrid. De modo muy 
simple en la emblemática propuesta de Jansen y Zuazo en 1929, y más 
matizadamente en el Plan de Bidagor de 1942, a ninguno de los cua-
les puede concederse la categoría de planean1iento regional. Por otra 
parte, la planificación económica ni se vislumbraba en el horizonte11 . 
Podría resumirse este panorama general de la siguiente fom1a: en 
todos los casos, el planeamiento urbano se había venido desarro-
llando, en las primeras décadas del siglo, como una práctica orde-
nadora de la expansión urbana en un ámbito local. En algunos casos, 
habían aparecido formulaciones de ámbito mayor, unas veces por 
desbordamiento de una gran ciudad, necesitada de aun1entar el suelo 
de su expansión, y otras porque el "regionalismo" estaba ligando a la 
ciudad con un territorio mucho más an1plio, del que era un elemen-
to más, y estaba conduciendo a entender la unidad física, económi-
ca y social de la región. Ambos tipos de planeamiento no contenían 
apenas más que previsiones de orden espacial, sin plantearse la inter-
vención en la economía de sus ámbitos . 
Por otra parte, como consecuencia de la preocupación política, 
suscitada por la toma de conciencia de las disparidades económicas 
regionales, y por la concentración creciente de población y activida-
des en determinadas ciudades, juzgada como muy inconveniente, se 
fue abriendo camino, durante los años 30 y 40, la idea de la necesi-
dad de provocar procesos de descentralización industrial por proce-
dimientos de naturaleza económica. 
La puesta en marcha de esos procedimientos, adopta inicialmen-
te la forma de una actividad autónoma, de ámbito nacional, ignoran-
te del planeamiento físico local. Pero esa autonomía de ambas acti-
vidades, impide advertir que sus efectos no son sólo económicos, y 
de nivel nacional, sino que tienen repercusiones físicas locales, cuya 
localización, lógicamente, debería coincidir con la previsión de loca-
lizaciones realizada por el planeamiento físico. 
Ese es el marco universal, en el que históricamente, se sitúa el 
arranque de la historia del planeamiento regional de Madrid, en la 
segunda mitad del siglo XX. En los capítulos que siguen, se presenta en 
paralelo, por una parte la evolución de ese marco universal de refe-
rencia, y por otro, la evolución del pla.neamiento tenitorial de Madlid. 
Plan ele ordenación de Eimllwven. 1935. 
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l. PLAN, CIUDAD Y TERRITORIO EN LOS AÑOS 50 
El territorio como objeto de ordenación voluntaria en 
el urbanismo español de después de la guerra civil. 
La sostenida aspiración al Plan Nacional de Urbanismo, 
como referencia ordenadora final. 
A pesar del aislamiento internacional, simbolizado en la retirada ele 
embajadas ele Madrid desde 1946, el régimen político del general 
Franco estaba bastante bien asentado a mediados del siglo, y lo 
empezaría a estar plenamente pronto, al producirse los acuerdos 
con los Estados Unidos, el Concordato con la Santa Sede y el ingre-
so en la ONU, acontecimientos que iban a tener lugar en los prime-
ros años 50. 
La efervescencia del clima político ele posguerra se había sere-
nado algo. Y Falange iniciaba su declive y disminuía su peso político 
e ideológico, desde que la guerra mundial había tomado su definiti-
vo derrotero y España se había constituido en reino, tras el referen-
dtm1 de 194 7. 
Seguía su curso la institucionalización de la administración, y 
dentro ele ella, la que se refería a las cuestiones urbanas y territoria-
les, que dada su estrecha relación con las ele orden público y estabi-
lidad política, que tanto atendía el gobierno, se establecieron en el 
Ministerio ele Gobernación. 
Por otra parte, los enfoques teóricos y conceptuales que, en ese 
terreno, servían ele telón ele fondo orientador ele las decisiones insti-
tucionalizacloras, correspondían a desarrollos ele aquellas ideas ini-
ciales que habían quedado establecidas como puntos de partida y 
referencias obligadas, desde los primeros momentos de la posgue-
rra, cuando en las sucesivas asambleas nacionales ele arquitectos, 
habían sido enunciadas y fervorosamente asumidas. 
Entre ellas estaba la aspiración a que todos los trabajos ele la 
reconstrucción nacional estuviesen coordinados en una visión ele 
conjunto y referidos a una "Ordenación Nacional", que debía estar 
reflejada previamente en un Plan Nacional ele Ordenación y Recons-
trucción, garantizador ele una unidad ele estrategias para actuar 
intencionadamente sobre el territorio nacional. El documento ele 
ideas para la elaboración ele dicho Plan1 es una aproximación a un 
plan integral cargado ele elementos ideológicos, en el que la agri-
cultura y la industria tenían papeles económicos decisivos, pero en 
el que la planificación ele la transferencia a la juventud del "espíri-
tu nacional" está también entre los objetivos. Es la más clara for-
mulación de un camino para desarrollar dentro de un sistema tota-
litario, la construcción ele una organización ele un país que 
pretendía ser autárquico. Y ello se planteaba a través ele una orcle-
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nación del territorio que, en gran medida se entendía como coloni-
zación interior. 
Desde este Plan Nacional ele Ordenación y Reconstrucción, que 
estaba entendido ele forn1a predominantemente espacial, hasta tm Plan 
Nacional ele Urbanismo, había poca distancia. Y así, cuando fue que-
dando claro que no habría organización unitaria ele la reconstrucción, 
y que no habría tampoco Organo Político-administrativo para la mis-
ma, y que, por lo tanto, el primero era una empresa inasequible por su 
complejidad política, permaneció en el grupo dirigente que había 
hecho las iniciales proclamaciones (y que habíase te1úclo que confor-
mar con una Dirección General dentro de tm Ministerio) la aspiración 
al segundo, como recuerdo ele aquellos planteamientos ele ordenación 
global, reducidos cada vez más a conjuntos ele estudios preparatorios 
(nunca pasaron ele al1Í) para una voluntarista distribución geográfica 
ele actividades y población sobre el territorio nacional. 
En el Ministerio ele la Gobernación estaba, en efecto, la Direc-
ción General ele Arqtútectura y la recientemente creada (1949) Jefa-
tura Nacional ele Urbanismo, que estaba ocupada por quien ya se 
había venido distinguiendo, desde la inmediata posguerra, tanto por 
su buena situación política, como por su decidida forma ele asumir 
el liderazgo en las materias urbanísticas. Pedro Biclagor, además, 
había dado ya claras muestras ele su capacidad, como director téc-
nico ele la Comisaría para la Ordenación Urbana ele Madrid y sus 
alrededores. Sin duela, la elaboración (1941) y aprobación (1946) del 
"Plan General ele Urbanización ele Madrid", era la más importante de 
ellas, no sólo por el documento en sí mismo, ele gran madurez y 
excelente factura para el momento, sino también por todo el elabo-
rado sistema ele concepción del planeamiento a que respondía, anti-
cipadora ele posteriores normativas nacionales de definición del pla-
neamiento y ele articulación del mismo con el régimen del suelo. 
Pero además, la Jefatura Nacional ele Urbanismo, había recibido 
el mandato ele "establecer los estudios preliminares y colaboración 
necesaria para la preparación ele un Plan Nacional ele Urbanismo", 
y por ello, estaba pomendo en marcha una sistemática organización 
administrativa del urbanismo a escala nacional, con la creación ele 
las Comisiones Provinciales ele Urbanismo. Porque, para atender a 
esa muy presente y no olvidada aspiración a la ordenación del terri-
torio nacional, esas comisiones, entre sus fines, tenían la misión ele 
preparar los estudios territoriales y estadísticos, correspondientes 
a sus respectivas provincias y empezar a abordar la ordenación del 
territorio ele las mismas. El texto de algún documento oficial ele 
constitución ele tales comisiones es muy elocuente al respecto: "La 
necesidad ele ordenar con criterios adecuados a su acusada fisono-
mía y a las características rurales ele un numeroso y crecido núcleo 
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de pueblos que constituyen la provincia de Guadalajara, teniendo en 
cuenta además las zonas de población concentrada en la capital y 
cabezas de partido judicial, conjuntamente con a ineludible obliga-
ción de impedir proyectos no ajustados a principios urbanisticos que 
originarían situaciones contrarias a una ordenación, tanto más 
urgente cuanto la escasez de viviendas impone estimular su cons-
trucción, son motivos que inducen a aplicar a Guadalajara y su pro-
vincia el criterio que ya viene reiterándose por el Gobierno de llegar 
a la total ordenación urbana del territorio nacional"2. 
Para entender la forma en que era concebida esa ordenación 
nacional en esa mitad de siglo en que nos situamos, se cuenta con un 
texto preparado por la Dirección General de Arquitectura en 1949, 
en el cual se hace una exposición de los criterios que habrán de 
orientar un trabajo que todavía no había empezado realmente a desa-
rrollarse3. 
Tras una alusión a antecedentes extranjeros, ("constituye una 
aspiración que se ha hecho presente en la mayor parte de las nacio-
nes, al ir ampliándose sucesivamente el ámbito de los planes urba-
nísticos, desde los planes locales hasta los comarcales, surgiendo de 
una manera natural la necesidad de armonizar los diferentes planes 
en un Plan Nacional") que parecería indicar una orientación equivo-
cada, casi exclusivamente espacial, y ligada a la tradicional visión 
arquitectónica del urbanismo, nos sorprende un enfoque que apunta 
hacia la planificación del desarrollo integral y expresamente con la 
planificación económico-social, ya que de lo que se trata es de "pre-
parar el crecimiento nacional" y de "elevar el nivel de vida" ... "par-
tiendo del crecimiento económico, del aumento de la producción y 
de la modernización de los medios de transporte" . Encontramos 
pués una visión del papel del planeanuento territorial, puesto en rela-
ción con la planificación económica, coincidente con los plantea-
mientos que estaban teniendo lugar en otros países, que anticipa acti-
tudes posteriores. 
Nuevas manifestaciones acerca de la naturaleza del Plan 
Nacional de Urbanismo, aparecen en otros documentos poste-
riores, ligados siempre a la minoritaria y aislada labor desarro-
llada desde la Dirección General de Arquitectura primero, y desde 
la de Urbanismo después (1957) por quien había asumido perso-
nalmente la tarea, en medio de una indiferencia o un desconoci-
miento bastante generalizados . De ellas deducimos un cierto 
avance en la formulación de los objetivos y en la concreción de 
algunas actitudes básicas para su planteamiento. Y nuevamente 
aparece la remisión al terreno de la economía, al futuro de la agri-
cultura y la industrialización, y el discurso parece dirigirse hacia 
la definición de una planificación de desarrollo e de carácter eco-
nómico social) territorializado, en la que la ocupación y organi-
zación del territorio se haga en función de una estrategia de desa-
rrollo económico. Pero en cambio, ha desaparecido la referencia 
ideológica que había teñido tan claramente la redacción del Plan 
de Ordenación y Reconstrucción Nacional, esbozado en los 
momentos febriles de la inmediata posguerra. Por eso lo que más 
se manifiesta es la permanencia de la fidelidad a las tesis homo-
geneizadoras y equilibradoras del territorio nacional. Como 
hemos visto en la introducción, esas tesis eran ya patrimonio 
generalizado de la cultura urbano territorial universal. Y quedan 
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patentemente asumidas en el texto que ahora comentamos, del 
que damos la siguiente muestra: "El único procedimiento prácti-
co para influir en las corrientes de distribución de población será 
realizar una adecuada política económica, que oriente las inver-
siones hacia los fines más convenientes y hacia las localizacio-
nes que puedan interesar desde el punto de vista nacional. Las 
mayores o menores posibilidades de intervención en el desarro-
llo de todos estos fenómenos, están condicionadas, por tanto, a 
las posibilidades existentes de modificar las inversiones tradi-
cionales. ( ... ) Cuando oímos que el crecimiento de Madrid, de 
Barcelona o de cualquiera de las otras ciudades españolas debe 
ser cleteniclo, debemos saber que eso significa la industrialización 
ele Galicia, la elevación de nivel de vida de Castilla, o la coloni-
zación a fondo de Extremaclura y Andalucía, y que no se puede 
pensar en impedir el crecimiento de la población gozando, sin 
embargo, de los incrementos de riqueza. "4 
La idea del territorio, como contexto del plan 
urbanístico, en el sistema de planeamiento español, 
definido en la Ley sobre Régimen del Suelo y 
Ordenación Urbana de 1956. La dimensión territorial 
en la experiencia planificadora derivada. Planeamiento 
General y Planeamiento Provincial. 
El desarrollo del Plan Nacional ele Urbanismo, como se repite cons-
tantemente en los textos citados, era visto como una tarea ambicio-
sa, compleja, dificultosa y lenta. Y sólo puede comprenderse el man-
tenimiento de la fe en su asequibiliclad, porque su disponibilidad era 
una aspiración que estaba bastante sintonizada con aspiraciones 
semejantes muy generalizadas en el panorama universal, y porque, 
evidentemente, no se tenía verdadera idea de la real magnitud de las 
dificultades que entrañaba su realización. 
En cualquier caso, ya hemos visto cómo se había empezado a 
organizar la preparación del trabajo, a través de las Comisiones Pro-
vinciales de Urbanismo, que tenían entre sus misiones, la prepara-
ción de los Planes Provinciales. Pero, además, en el terreno que nos 
interesa examinar aquí, es conveniente hacer una referencia a la 
forma en que el planeamiento urbano estaba siendo desarrollado, 
comprobar en que medida tenían sus determinaciones alcance terri-
torial, y ver como quedó recogida esa relación de la ciudad con el 
territorio, en la nueva legislación urbanística que, a partir de 1956, 
instauró, institucionalizada y obligadamente, una nueva forma de 
entender el planeamiento en el país. 
La referencia al Plan de Madrid, aprobado en 1946 es obligada, 
porque en él se anticipaba, como ya señalamos, esa nueva forma 
de entender el planeamiento, que vendría de la mano de la Ley de 
1956 a suceder a la vigente, (la cual había sido codificada por el 
Estatuto Municipal de 1924). Y precisamente una de las diferencias 
principales estribaba en la manera de considerar la relación de la 
ciudad con el territorio circundante. Como en su día señaló Mar-
tín Bassols, la idea de un plan urbanístico territorial ele conjunto, 
estaba "radicalmente ausente del Estatuto Municipal", que, por el 
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contrario, se basaba en una suma de operaciones concretas a desa-
rrollar en las diferentes partes del término municipal. No es que 
esa idea fuese totalmente desconocida (el propio Bassols ha estu-
diado los abortados antecedentes legislativos que se habían pro-
ducido en esa dirección) sino que el Estatuto no la había incorpo-
rado, y por lo tanto, los planes redactados de acuerdo con él, 
aparecían como un mosaico ele ensanches y extensiones alrededor 
del núcleo histórico, y ele operaciones de reforma interior, dentro 
de él5. 
En cambio, la Ley de 1956, lo que hace es recuperar y desarrollar 
esa idea ele plan ele conjunto para todo el término municipal, por lo 
que se puede decir que el Plan General que define e instituye, es un 
plan territorial, con independencia ele las operaciones puramente 
urbanísticas que prevea para que se desarrollen dentro de esa visión 
de conjunto. Y por eso el sistema que se implanta con la Ley (y que 
ya había aparecido en el Plan de Madrid de 1946) necesita introducir 
los Planes Parciales, como forma ele desarrollo del Plan General, 
encargándoles ele precisar (para ámbitos menores y acotados) las 
determinaciones de planeamiento de detalle, con una precisión 
incompatible con la visión territorial ele conjunto con la que se ha 
concebido el Plan General. 
Esto era especialmente visible en el caso de Madrid, porque el 
crecimiento de la ciudad había desbordado desde hacía mucho tiem-
po las delimitaciones administrativas y, como ya había anticipado el 
proyecto ele Jansen y Zuazo en el concurso ele 1929, era preciso incor-
porar al estudio y previsión del futuro de la ciudad, el correspon-
diente al territorio circundante, incluyendo a los pueblos en él com-
prendidos. Lo cual, por otra parte, había creado un problema 
administrativo que, al no encontrar solución a través ele la manco-
munización, había hecho inviable la visión supramunicipal que ya 
había presidido la redacción del Plan Municipal ele 1931, y llevó a la 
fórmula ele la anexión en 1946, incorporando al municipio de Madrid 
a todos esos pueblos próximos. 
Teóricamente el problema es abordado por la Ley con la remisión 
a los planes comarcales, pero como éstos no tienen w1a entidad pro-
pia, con una característica forma o nivel de ordenación, sino que son 
simple agregado de planes generales, o troceamiento de plan gene-
ral, persiste sin resolver genéricamente (se producirán fom1as diver-
sas, en una práctica no muy numerosa que afecta sobre todo a las 
graneles ciudades), el problema administrativo de las diferentes com-
petencias y la dificultosa puesta de acuerdo sobre los temas limítro-
fes, y especialmente sobre los de localización ele elementos ele enti-
dad única o indivisible. 
Planes comarcales con una cierta visión territorial, directamen-
te conectada con el modelo del Plan de Madrid, existieron ya en los 
años cuarenta. Ahora, en los cincuenta, aparece el de Barcelona. Pero 
ahora ya no son ni la extensión radial con cuñas separadoras e mode-
lo "Grosstaclt"), ni la orla de satélites tras el "greenbelt" (modelo 
"howarcliano"), las formas ele organización espacial que se adoptan 
como referencias. Porque la realidad barcelonesa no era tan decidi-
damente monocéntrica y macrocefálica como las ele Madrid o Valen-
cia. A pesar ele la enorme importancia de la ciudad central, la distri-
bución ele población y actividades en el territorio comarcal hacía que 
se contase con núcleos significativos repartidos por ella. Y entonces, 
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el modelo tenitorial adoptado es diferente, aw1que la concepción del 
plan sea semejante a la ele sus antecesores y se repita en él la instru-
mentación de su desarrollo a través de planes parciales, y sea nece-
sario crear un órgano administrativo especial (mediante su propia 
ley, como en los casos de Madrid y ele Valencia) para atender a los 
problemas de la multiplicidad de competencias derivado de la mul-
tiplicidad de municipios incluidos. 
Este nuevo modelo espacial adoptado ahora, es mucho más poli-
nuclear. No se trata de una enorme ciudad central y de unas áreas o 
unos satélites secundarios. El plan se enfrenta con la comarca con la 
intención de reforzar su estructura policéntrica, y de consolidar una 
organización nuclear, a lo cual corresponde un tratan1iento más uni-
tario ele todo el territorio comarcal. Esto es lo que llevó en su momen-
to a señalar precisamente en este caso, la aparición del primer plan 
metropolitano en España6. La intención quedaba claramente expre-
sada en la memoria del plan: "Se estudian los límites del crecimiento 
urbano en una forma nuclear, evitando la extensión ilimitada de la 
metrópoli y la absorción por la misma ele las poblaciones-satélites que, 
por el contrario, deberán desarrollarse como núcleos independientes 
con su carácter propio. Se tiende,· dentro y fuera de la capital a sepa-
rar los núcleos urbanos formados por la agrupación de barrios deli-
mitados, de acuerdo con su estructura y características y desarrolla-
dos a la escala humana y donde los centros cívicos representativos, 
culturales y comerciales, recobren su importancia y perdida fisono-
mía. Concebimos el futuro ele la gran ciudad como racimo de comu-
nidades organizadas con una base social cristiana ligadas al tronco 
formado por la zona rectora y al amparo ele la espléndida vegetación 
del macizo del Tibiclabo que, cual gigantesca parra, protege al nucle-
ar racimo de poblaciones y barrios que se extienden alrededor."7 
Podría decirse pues que frente a los planes comarcales anterio-
res, este plan adopta por primera vez un modelo de organización 
espacial más homogéneo, en racimo de unidades menores, alrededor 
de la ciudad central, que corresponde a formulaciones derivadas de 
la teoría de las comunidades urbanas elaborada por la cultura anglo-
sajona a partir del concepto de "neighbourhood", y reelaborada y 
difundida por Barclet en libros muy conocidos en aquellos momen-
tos. El famoso plan ele Londres ele 1944, había adoptado ya este 
modelo, en el tratamiento interno de la ciudad, de forma gráfica-
mente muy expresiva, y también estaba presente esa intención en las 
propuestas ele tratamiento interno de la ciudad en el plan ele Madrid 
de 1946. Pero lo que aparece ahora aquí es una cierta extrapolación 
a la escala territorial, no sólo al tratamiento del interior de la ciudad 
existente. N o es un modelo ahora tomado como forma de organizar 
interiormente la ciudad, sino como modelo de organización territo-
rial. En ese sentido, el antecedente más coincidente conceptualmente 
podría estar en la antigua propuesta ele Gloeden (1923) para una 
Grosstadt, que se plantea con independencia de las demás propues-
tas alemanas de su momento, precisamente como conjunto territo-
rial de w1idades urbanas celulares, limitadas en tamaño y extensión, 
funcional y socialmente complementarias, distribuidas por el terri-
torio alrededor de un núcleo central de servicios8. 
El escalón correspondiente conceptualmente, a lo que ya era 
conocido en todo el mundo como planeamiento regional, aparece 
aswniclo en la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenación Urbana de 
E. Gloeden. 1923. ?¡·opuesta nuclem· de 
organización de una gmn ciudad. 
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1956, por exclusión, por el planeamiento provincial, de modo que 
parece faltar ese ámbito superior a la provincia, geográficamente 
identificable que es la región. Es casi seguro que esta diferencia con 
otras legislaciones europeas, y esta falta de concordancia con algo 
conceptualmente tan claro, tiene motivaciones políticas, perfecta-
mente explicables dentro de una de las más claras y beligerantes 
posiciones ideológicas del momento, como era el negar la más míni-
ma posibilidad de afirmación de su personalidad histórica y cultural, 
a determinados espacios del territorio del Estado. 
Pero así como la escala territorial de la región, tiene en muchos 
casos una razón de ser, y responde a esa realidad rica y compleja, 
geográfica y cultural, la unidad provincial es, frecuentemente, mucho 
más discutible, más allá de su ámbito administrativo, por lo que su 
consideración como ámbito territorial de planeamiento, no aparece 
demasiado justificada y seguramente es la responsable de su fraca-
so real en la experiencia práctica derivada de la Ley del Suelo. De 
todos modos conviene detenerse un poco, tanto en esa reducida 
práctica, como en la defmición del tipo de plan que se esperaba obte-
ner, dado que es ésa la única aproximación que existió durante 
mucho tiempo, al planeamiento regional en la experiencia española. 
Y también es congruente pensar que la insistencia en la necesidad 
del Plan Nacional, era la forma de compensar la ausencia del escalón 
regional. De hecho, desprovistas de especial significado, y des-
figuradas a veces en su configuración y límites, las aproximaciones 
a divisiones regionales aparecen en muchas representaciones gráfi-
cas de los sucesivos intentos que se hicieron en pos de ese Plan 
Nacional. Y es interesante considerar que en la definición del conte-
nido de esos planes provinciales que hace la Ley, se incluye la "justi-
ficación del Plan dentro del de ordenación social y económica". 
Esa alusión resulta poco comprensible en la fecha de redacción 
de la Ley, por inexistencia de tal planeamiento económico y social, 
pero es muy significativa para comprobar que en la idea del legisla-
dor, existía ya la preocupación por la relación entre lo económico y 
lo espacial, típica de la evolución del planeamiento regional en la cul-
tura universal. Que esa asociación existía, al menos a nivel intelec-
tual, y que existía también la ausencia del escalón adecuado por su 
ámbito territorial, queda muy claramente de maniflesto, en unas pala-
bras de quien dirigía y orientaba el urbanismo nacional, en las que se 
hablaba, casi en forma de "lapsus linguae", de "Planeamiento urba-
nístico nacional, como integración de planes provinciales y regiona-
les en coordinación con los planes de desarrollo económico"9. Esa 
alusión a la coordinación de dos formas de planeamiento inexisten-
tes (regionales y económicos), es toda una revelación. 
Había una primera experiencia aislada en la posguerra, que era 
el Plan Provincial de Guipúzcoa (1942), fruto de unas circunstancias 
casi personales, y concebido más bien como un estudio propio de un 
seminario de investigación, que sólo llegó a aprobarse oficialmente 
con carácter indicativo. Su principal interés es el de demostrar la 
temprana preocupación, que ya estaba presente en la operación de 
construcción del urbanismo en la posguerra, de apertura a la escala 
territorial. 
Pero con independencia de algunos otros intentos que llegaron a 
iniciarse, el planeamiento provincial sólo llegó a producir. un ejem-
plar terminado y aprobado: el Plan Provincial de Barcelona, cuya 
Diagrama inle11J1'e/ali vo del proceso 
pmvislo por la L ey del Suelo, pam el 
desarrollo de ww ciudad de acuerdo con 
su Plan Geneml de Ordenación, publicado 
en 1971 por Femando ele Terdn. 
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Y IZ ·o! LA LEY DEL IU!LO) 
aprobación administrativa en 1963, no puede hacer olvidar que fue 
elaborado muy anteriormente, en la época a la que ahora nos esta-
mos refiriendo, y que su memoria había sido publicada en 1959. Su 
existencia está ligada a la personalidad de su autor, el arquitecto 
Manuel Baldrich, que ya había mostrado anteriormente su aproxi-
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mación al tema: "Los urbanistas hemos aceptado fácilmente el 
"Regional Planning" que convierte el arte de construir ciudades en la 
organización ele la vida colectiva sobre determinado territorio" 10• 
Este docwuento es, por tanto, absolutamente singular, por la casi 
completa frustración de ese escalón territorial, que como ya hemos 
señalado, no tenía clara justificación en cuanto a su ámbito y, en con-
secuencia, no llegó a producir su utilización. 
Dos aspectos de este plan, íntimamente relacionados, pueden ser 
interesantes de reseñar, en el contexto de nuestro trabajo, porque 
ayudan a comprender las coordenadas mentales de cada momento 
histórico y a explicar el carácter de las propuestas ele cada momen-
to: la idea que todavía existía, acerca ele la facilidad ele configurar 
espacialmente, de forma voluntaria, la distribución demográfica en 
el tenitorio, y la forma en que, conceptual y metodológicamente, era 
concebida la naturaleza del propio planeamiento. 
En relación con ambas cuestiones, se trataría de señalar como 
punto de partida, la insistencia en la opción a favor del equilibrio 
territorial, que venía siendo una indiscutida y constante proposición 
de la cultura urbanística angloamericana (así como en las formas 
decididamente descentralizadoras que adoptaban las propuestas de 
la planificación regional desde los años veinte y treinta), y en la nece-
sidad de incidir en las fonuas habituales ele producirse espontánea-
mente el reparto demográfico: "Resulta esencial modificar las actua-
les conientes de población si se quiere evitar el despoblamiento del 
campo y, por el contrario, el hacinan1iento consiguiente a la crecida 
acelerada de las ciudades industriales y especialmente de Barcelona 
capital", dice la ya citada memoria del plan. Para lo cual se propone 
una inversión ele esas corrientes "superponiendo a la corriente cen-
trípeta provocada por Barcelona ciudad sobre la región y sobre las 
zonas del sur y Levante español, una corriente centrífuga activada 
por la adopción de medidas adecuadas". Las cuales, fundamental-
mente, están en la "ordenación industrial", ya que ésta, "determina-
rá automáticamente la ordenación del poblamiento". Por lo tanto, la 
estrategia es alejar las industrias de las áreas urbanas dinámicas, 
"provocando una dispersión sobre la provincia e incluso sobre las 
provincias colindantes", para lo cual el plan define las áreas de indus-
trialización recomendable, distribuidas por el territorio y acompaña 
las correspondientes cifras de descentralización demográfica espe-
rables. El incomprensible desenfado con que se manejan tanto las 
cifras, como las posibilidades de actuar sobre la localización indus-
trial y sobre las migraciones, está indicando el desconocimiento de 
la naturaleza real de los problemas y mostrando el verdadero carác-
ter de esta aproxin1ación española a la fommlación del planeamien-
to regional, cuyas cohercitivas detem1inaciones de ordenación espa-
cial, estaban demandando inexcusablemente, como condición ele 
viabilidad, una acción de política económica ele fuerte carácter diri-
gista, de muy acusada intencionalidad intervencionista. Y no es nece-
sario, para ello, recurrir a lo que de verdad ocurrió después en el 
territorio barcelonés, calificado alguna vez de "profecía invertida" 11 
cuando todos los presupuestos de esa requerida política económica, 
se orienten en cambio, en el sentido opuesto al requerido, dejando 
convertido a este singular documento en interesante muestra, de alto 
valor historiográfico, de la forma que adoptaba el pensamiento mba-
no territorial en aquel momento. 
Uno de los planos integran/es de los 
estudios para la elabomción 110 acabada, 
del Plan Provincial de Va lencia, 
realizados c/wrlllte los wios cincllel/la. 
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Plano de zonificación del Plan de 
Ordenación de BaTcelona y su zona de 
influencia. 1953. 
PLAN DE ORDENACIÓN DE BARCELONA Y SU ZONA DE INFLUENCIA 
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También el caso de Guipúzcoa, que había actuado como antece-
dente, actúa ahora como colofón, ya que el plan provincial que se apro-
baría para la provincia vasca, cuando ya estuviese muy entrada la déca-
da siguiente, sería el último y claramente desvirtuado intento, en el cual 
habrían desaparecido los objetivos que se habían establecido para este 
tipo de planes, quedando tan sólo esbozado a niveles muy vagos, con 
carácter indicativo, para unas previsiones que, en gran medida, apare-
cen remitidas a fases posteriores, por explícito reconocimiento de falta 
de posibilidades para formularlas en el momento de su elaboración. 
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Es muy significativo, por otra parte, que este documento haya 
eliminado cualquier referencia a las bases doctrinales tradicio-
nales, tan importantes y explícitas en el de Barcelona, en las que 
se pudiese encontrar la voluntarista visión anticipatoria de la 
configuración del futuro del territorio. Se reduce al amplio aná-
lisis de la situación y a la enunciación de recomendaciones gene-
rales, en forma de criterios a tener en cuenta en las fases poste-
riores de desarrollo del propio plan, que quedan pendientes de la 
diponibilidad de futuras definiciones para variables muy impor-
Plano de nucleación del Plan de 
Ordenación de BaTcelona y su zona de 
influencia. 1953. 
tantes y condicionantes, de las que se derivarían las localizacio-
nes espaciales concretas. En realidad, el interés de este docu-
mento, elaborado por una empresa internacional, Doxiadis Ibé-
rica, que tenía experiencia en otros lugares del mundo, y una 
visión mucho más amplia y actualizada de lo que podría ser un 
plan de ese tipo, es que sirve de certificado de defunción para la 
quimérica forma en que había sido prevista la figura en la Ley del 
Suelo y que anticipa, precisamente por su aceptación de la.incer-
tidumbre y de las dificultades de la previsión configuradora, 
muchos de los ingredientes que posteriormente se han incorpo-
rado a la manera de entender el planeamiento, como más ade-
lante se verá. 
43 
La idea del territorio de Madrid como parte del 
problema de la ciudad y de su solución. El Plan Bidagor 
en 1953. Incidencias posteriores: transportes y poblados 
satélites (1955), Plan de Urgencia Social (1957) y 
Descongestión Industrial (1959). 
Anteriormente hemos aludido a los antecedentes que, en relación con 
el planeamiento de Madrid, muestran la antigüedad de unas actitu-
des que pronto necesitaron referir el pesamiento sobre el desarrollo 
futuro de la ciudad, a un amplio territorio circundante. Dicho así, 
parece una obviedad, puesto que no se podría hablar de desarrollo, 
"La ciudad m'liculada y esponjada ", 
según ellibm de Gocleritz, Ra ine r y 
Hojjman, de 1957. 
sin ocupación de un espacio para ello, que, lógicamente, es el terri-
torio circundante. Pero a lo que se refiere ahora la alusión, es a una 
fonna nueva de entender el papel del territorio, y la relación entre él 
y la ciudad, que ya no tiene nada que ver con las formas que adopta-
ba la extensión tradicional, a base de superficies compactas adheri-
das a la ciudad existente, sino que se plantea como una visión global 
de un territorio más amplio, en el que la ciudad existente debe ser 
considerada en relación con el conjunto de hechos, naturales y cul-
turales que existen en él, y sólo contando con todo el panorama que 
él ofrece, se plantea la previsión del futuro, repartiendo para ello 
esparcidamente, papeles entre todas las piezas, incluídos los vacíos. 
Una cierta aproximación a los planteamientos básicos del "regional 
planing", es evidente que parecen resonar aquí. 
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Como ya sabemos, esa visión, que sucede a la concepción del 
"planea.miento de ensanche", heredada tras el Estatuto Municipal por 
el "planeamiento ele extensión", se había empezado a manifestar en 
este país con anterioridad a la aparición de las definiciones del pro-
pio Estatuto, llegánclosela a designar en algún momento, con la 
expresiva denominación de "extensión discontínua". Como ya hemos 
dicho, había tenido tempranas e intermitentes irrupciones, en forma 
de propuestas para el tratamiento espacial del desarrollo de Madrid 
(sucesivos intentos de planes de extensión o reflexiones acerca de 
ellos), sobre las cuales hay muy iluminadoras revelaciones de Sam-
bricio12. 
Después viene cronológicamente el proyecto de Jansen y Zuazo, 
y luego el plan de Biclagor, con sus respectivas visiones del territorio 
circundante a la ciudad, jugando un papel como parte integrante ele 
la organización espacial del futuro de la ciudad. Y, ahora en los años 
cincuenta, empiezan a producirse algunas incidencias reales en ese 
territorio circundante, y a plantearse algunas operaciones que refuer-
zan aquel papel. Unas veces en la inmediata periferia (poblados-saté-
lites) y otras veces ampliando el ámbito espacial de la consideración 
global, hasta hacerlo coincidir con el que era habitual en un verda-
dero planeamiento regional e descongestión industrial). 
Había una primera cuestión acucian te, que afectaba a la perife-
ria, que era la dimensión que había tomado el fenómeno de la infra-
vivienda. A principios de la década, había, según datos oficiales, 6.071 
familias habitando en ruinas y "chabolas". Las prin1eras eran recuer-
do abundante de la guerra (todavía no eliminado ni disimulado), y 
componían un paisaje desolador en los alrededores de la ciudad. Las 
segundas lo completaban con su variada inventiva de autoconstruc-
ción y miseria. Y esa realidad muy visible, que no podía ignorarse por 
nadie, correspondía a unas cifras de inmigración que, oficialmente 
también, estaban dando unos 30.000 habitantes anuales nuevos y un 
déficit acumulado de "vivienada hun1ilde" de unas 20.000 unidades. 
De esa constatación, y del deseo de "limpiar" las zonas afectadas, 
surge la idea de preparar cantidades suficientes de esas "viviendas 
humildes", para trasladar a ellas a los habitantes ele ruinas y "chabo-
las", y para ello se piensa en activar una ele las propuestas del Plan 
General de 1946: los poblados-satélites, cuya realización es concebi-
da y presentada en forma de unidades urbanísticas completas, como 
pequeños pueblos o barrios nuevos, con sus correspondientes equi-
pos, y no como simples dormitorios marginales. La propuesta final 
(1953), que preveía la construcción de 64.000 viviendas en total, iba 
acompañada de la localización de esos "poblados", en lugares que 
estaban ele acuerdo con las previsiones del Plan General, compo-
niendo un arco de círculo discontínuo alrededor de la ciudad, abier-
to al noreste. Y también incorporaba el refuerzo de algunas de las 
vías de circulación del Plan General, conectando por sus extremos 
la llamada entonces Avenida de Poblados, con el núcleo central de la 
ciudad, dentro del llamado Plan de Transportes, destinado a la acce-
sibilidad de los "poblados". 
Y esta operación, que estaba directamente apoyada por el gobier-
no, y contaba con dotación económica para realizarse, comenzó a 
materializarse en ese territorio circundante que, efectivamente, esta-
ba siendo usado para resolver problemas de la ciudad. Y su mate-
rialización, así como la iconografía correspondiente al conjunto de 
Esquemas exp l icativos de la estmlegia de 
ordenaC'ión tenil01ial, p1·opuesla po1· el 
Plan Provincia l de Bm·celona en 1959. 
Estntctunt w·banística y crecimien lo 
forzado. 
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la operación, con la fuerza gráfica de los esquemas, contribuyó a que 
el Plan de 1946, que en su dibujo inicial había dejado suficiente-
mente ambigua su pertenencia a uno u otro de los modelos impe-
rantes, fuese crecientemente visto, más como un ejemplo de apli-
cación del modelo "planetario" o de "constelación de núcleos" 
(howardiano) que como un desarrollo, matizado y localmente adap-
tado, del radial (Grosstadt). 
Pero la inmigración continuaba creciendo, mientras se cons-
truían los "poblados", y crecía el déficit de viviendas en Madrid, 
como en todas las grandes ciudades españolas. Por eso, recién cre-
ado el Ministerio de la Vivienda, se intensifican los esfuerzos esta-
tales que venían desarrollándose a través de una legislación espe-
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cífica, por medio de las actuaciones de los organismos competen-
tes en desarrollo del Plan Nacional de la Vivienda, (1956) y se ponen 
en marcha, con carácter de operaciones de choque, los Planes de 
Urgencia Social, entre otros el de Madrid (1957). El cual es intere-
sante, a propósito de la historia que estamos siguiendo aquí, espe-
cialmente por la carga doctrinal sobre la que se apoya, que respon-
de a las formulaciones del pensamiento urbano-territorial oficial 
del momento, inspiradoras de la política que, respecto a Madrid, va 
a culminar inmediatamente con la operación de la Descongestión 
Industrial. 
El nuevo Ministerio se propuso actuar con eficacia. Al frente , 
un ministro arquitecto, imbuído de fe en la doctrina urbanística ya 
Esquemas explicativos de la estm tegia de 
ordenación ter?itmial propuesta pm· el 
Plan Provincial de Bar·celona en 1959. 
Ordenación Pmvincial y Descongestión . 
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entonces consagrada, sobre todo por la prestigiosa experiencia bri-
tánica que ya estaba construyendo nuevas ciudades para descon-
gestión de Londres, exhibe constantemente su credo, para apoyo 
de sus decisiones. Estaba claro que había que "limitar el creci-
miento incontrolado de la capital, y que esa limitación "por una 
parte, ha de dirigirse a impedir la inmigración de las personas y, por 
otra, a asfixiar en un cinturón verde la formación de suburbios 
infrahumanos. El futuro expansivo de Madrid debe estar en sus ciu-
dades-satélites y no en la prolongación indefinida de su casco urba-
no", para lo cual había que abordar "la limitación y descentraliza-
ción de Madrid, para impedir la inmigración y el desarrollo anormal 
de los suburbios, creando una zona verde de protección perimetral 
y encaminando la nueva industria hacia un sistema de dispersión 
en ciudades-satélites"13 . Y la misma Ley a la que pertenece este 
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texto, señala la necesidad de que se dicten normas de rango infe-
rior, para restringir el acceso a la capital e impedir la instalación en 
ella de personas que no dispongan de medios de vida suficientes, 
vivienda adecuada y ocupación estable. A lo cual obedecía ya el 
Decreto de 23 de Agosto del mismo año, de la Presidencia del 
Gobierno, sobre asentamientos clandestinos, que preveía el derri-
bo de las construcciones precarias, y la devolución a origen de los 
imigrantes no acreditados. 
Consecuentemente con toda esta línea de pensamiento, se plan-
tea finalmente la más ambiciosa de las operaciones de la política 
urbanística de esta etapa, la Descongestión Industrial de Madrid, 
entendida como experimento innovador, cuya intención explicaba 
así el propio ministro: "Ésta es la orientación del nuevo experimen-
to; ésta es la esencia del Plan de Descongestión; defender las gran-
.. 
1 
f Plano de zonificación del Plan Provincial de Guipúzcoa, elaborado pm· Doxiadis 
Ibérica en 1964 y apTObado 
administmtivamente en 1966. 
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Dibujos explicativo del Plan Geneml de 
Maclrid, publicado en la¡·evisla "Gmn 
Maclricl ", en 1953. 
des ciudades con otras ciudades ventosa, añadir a la fuerza coactiva 
de las leyes la fuerza atractiva de una serie de núcleos urbanos que, 
dotados de un mismo poder de captación, atraigan voluntarian1ente 
sobre ellos el excedente humano que hasta ahora sólo tenía el cami-
no de la capital" 14 . 
Y, efectivamente, la Comisión Intenninisterial creada en 1958, 
abordó primero el estudio general, y luego la puesta en marcha de 
la operación (1959), proponiendo neutralizar y desviar las corrien-
tes migratorias que afluían a las ciudades y comarcas congestio-
nadas. 
El planteamiento de la operación estaba equivocado desde su 
principio, por un error ele apreciación ele las magnitudes reales del 
problema demográfico. Al operar en 1959 con censos que sólo lle-
gaban a 1950, no se podía pecibir aún la variación de intensidad que 
se había producido en las migraciones interprovinciales, precisa-
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mente en aquella década, que no haría sino aumentar en la siguien-
te. Por lo cual las medidas planteadas eran ridículamente tímidas 
y, desde el observatorio actual, cuesta imaginar cómo podía pen-
sarse en su eficacia, y en la justificación de una operación que exi-
gía movilizar tantos recursos humanos y materiales, para tan redu-
cidos objetivos. Porque estamos hablando de un objetivo 
consistente en absorber un total de 30.000 habitantes, tomándolos 
del conjunto de los que según las previsiones iban a ir a parar a 
Madrid, y desviándolos a las nuevas actuaciones urbanísticas a rea- J 
!izar en Guadalajara, Toledo, Alcázar de San Juán, Manzanares y 
Aranda de Duero, en forma de Polígonos de Descongestión de 
Madrid, concebidos como unidades urbano-industriales. Pero no 
era sólo una cuestión dimensional, la que hacía dificilmente opera-
tivas a esas medidas descongestionacloras, enfrentadas con la ver-
dadera dimensión del problema, sino la ausencia de una operación 
'¡ 
1 
1 
J 
Esquema de localización de la prirnem 
smie de poblados satélites, p1·opuesta en 
1953 con un Plan de Tmnspo1·tes pam 
habilita?· su ?'elación con la ciudad. 
TRANSPORTES Y POBLADOS SATELITES 
ESC AlA 1:50 .000 
1 o _t 
~
completa de política económica concertada, que pudiese, si no 
garantizar, si al menos estimular intensamente, la instalación de 
industrias en las zonas previstas. 
Ésta era, como hemos dicho, la más ambiciosa operación conce-
bida dentro de la conceptualización general y de la estrategia con-
siguiente, que presidía la orientación e equilibrad ora y desconcentra-
dora) de lo único que puede ponerse en relación con el planeamiento 
regional, de todo lo que estaba ocurriendo en el país. Hemos visto 
cómo, a lo largo de los años cincuenta, se producen intentos espo-
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Localización y dimensión de los poblados 
satélites e¡~ los primeros w1os sesenta, a 
los que se han sumado los ''poblados 
cl'i?igidos". 
rádicos de carácter fundamentalmente físico e de ordenación espa-
cial) sin relación con la correspondiente disposición de medidas eco-
nómicas vinculadas, a pesar de la temprana formulación del Plan 
Nacional de Reconstrucción y su reivindicación de unos enfoques 
unitarios y coordinados. Su espíritu es recogido en la constante aspi-
ración al Plan Nacional de Urbanismo, entendido como ordenación 
del territorio nacional con criterios equilibradores, que tampoco pudo 
desarrollarse más allá de la expresión de w1os deseos, puesto que no 
existían los planteamientos generales de una política económica 
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nacional que eran necesarios para la mínima estmcturación real de 
ese Plan. Ni siquiera era realmente posible, puesto que no existían 
los mecanismos administrativos para la coordinación, plantear ese 
encuentro de lo físico con lo económico, en niveles territoriales infe-
riores. Y por lo tanto, cualquier aproximación al planeamiento regio-
nal, no podía pasar de exploración de posibilidades y enunciación de 
problemas (Plan Provincial de Guipúzcoa) o de formulación de nos-
tálgicas utopías inasequibles (Plan Provincial de Barcelona). Por otra 
parte, ha parecido conveniente relacionar ese nivel territorial con el 
del planeamiento urbano, porque sólo así es posible comprender 
'Servicios Técnicos de F.E.T. y de las 
J.O.N.S. Sección de Arquitectura: "Ideas 
Generales sobre el Plan Nacional ele 
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en la V Asamblea acional de Arquitec-
tos. Madrid, 1949. 
4Pero Biclagor: "Hacia un Plan Nacional 
ele Urbanismo. Su necesiclacl , significa-
ción y posibiliclacles". Boletín de Infor-
mación ele la Dirección General ele Arqui-
tectura. Maclricl, 1952. 
5Mrutú1 Bassols: "Génesis y desarrollo del 
derecho urbanístico espafiol". Mon-
tecorvo. Madrid, 1973. 
6Manuel Ribas Piera: "La planificación 
territorial". En "Ciudad y Territorio", n" l. 
Madrid, 1969. 
7
"Pian Comarcal de Ordenación Urbana 
ele Barcelona. Memolia". Ba.t·celona, 1953. 
8Emich Gloeclen: "Die Inflation cler Gross-
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cómo se p lanteaba aquél, dado que históricamente no está clara la 
separación, y muchas veces lo regional es asimilado directamente 
con lo suprambano. Finalmente cabe señalar que, justamente al final 
de esa década, se produce una importante modificación de la orien-
tación de la política económica por parte del gobierno, que supone 
la liquidación de los sueños autárquicos (Plan de Estabilización de 
1959) que, lejos de facilitar las bases que esos esfuerzos ordenado-
res demandaban, abre la puerta a una nueva situación, en la que el 
pensamiento que los configuraba va a quedar totalmente fuera de 
lugar, aunque tarde mucho en asimilarlo. 
Staclte und ihre Heiligungsmoglichkeit". 
Der Zirkel. Berlín, 1923. 
0Pedro Biclagor: "Discurso de apertura" 
en el llamado Primer Congreso Nacional 
de Urbanismo, celebrado en Barcelona 
en 1959. Publicación del Ministerio de la 
Vivienda. Madrid, 1962. 
10Manuel Balclrich: "La Ciudad Comarca 
ante el crecimiento desmesurado de los 
aglomerados urbanos". En "Boletín ele 
Información ele la Dirección General ele 
Arquitectura". Maclricl , diciembre, 1952. 
"Fernando de Terán: "Planeamiento 
urbano en la Espa!'ia contemporánea". 
Gili , Barcelona, 1978. Alianza, Madrid, 
1982. 
"Carlos Sambricio: "Las promesas de un 
rostro: Maclricl , 1920-1940". En "Madrid, 
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1940". Ayuntamiento de Madrid. Madrid, 
1984. 
13Ley ele 13 ele noviembre de 1957 sobre el 
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ele constitución de la Comisión Intermi-
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11. PLANIFICACIÓN ECONÓMICA Y ÁREA METROPOLITANA 
EN LOS AÑOS 60 
Transformación del panorama cultural de referencia. 
Cambio de paradigma: del planeamiento regional 
descentralizador y homogeneizador, a la planificación 
del desarrollo económico concentrado y desigual. 
Matizaciones en la doctrina de las Naciones Unidas 
sobre desarrollo regional. 
Como se ha visto en el capítulo precedente, los esfuerzos por ordenar 
el desarrollo espacial ele Madrid, que implicaban de fonua diversa al 
territorio circundante, hasta llegar a ser de ámbito claran1ente regio-
nal en la an1biciosa operación ele la Descongestión Industlial, estaban 
insertos conceptualmente en una corriente cultural de pensanúento, 
de muy generalizada difusión y aceptación, entre cuyas bases estaba 
la condena de la gran ciudad, la exaltación de la descentralización, y 
la preconización del desarrollo equilibrado, social y territorialmente. 
Esa actitud se mantiene en España a lo largo de los años cincuenta, y 
es la manifestación de un pensamiento que hundía sus raíces en el 
"regional planning" angloamelicano, en las ideologías ruralistas y autár-
quicas de los países del Eje, y en los planteamientos descentralizado-
res blitánicos. Es decir, que respondía a una sintmúzación de quienes 
planteaban en España la política urbanística y la reflexión sobre el 
territolio, con las líneas culturalmente dominantes en el entorno occi-
dental, que se habían ido decantando durante los años 20, 30 y 40. Pero 
a ello se unía en el caso español, la herencia diligista y autolitaria, que 
había unido al régimen con los planteamientos fascistas y nazis, que 
explica el voluntmismo de algunas actitudes y propuestas, que sin esa 
referencia aparecen como excesivmuente ingenuas. 
Pero ocurría que, acabada la Segunda Guerra Mundial, no sólo 
había desaparecido la referencia al modelo de esa herencia autorita-
lia, como justificación de actitudes culturales, sino que se había ido 
produciendo una evolución general, en aquel tipo de pensamiento 
que fonuaba la otra referencia cultural a la que hemos aludido. De 
modo que, al acabar la década de los cincuenta, el panorama cultu-
ral universal estaba profundan1ente transfom1ado por la aparición y 
asimilación de enfoques enormemente diferentes de los anteriores, 
que habían ido dejando anticuados a los plantemuientos de la primera 
mitad del siglo. Sin duda, el aislamiento político internacional de 
España, contribuyó al desconocimiento de esa evolución, y al man-
tenimiento interno de la fidelidad a dichos anteriores planteamien-
tos, que acabaron transformándose en una especie de ortodoxia ofi-
cial anquilosada, que se prolongaría durante los años 60. 
Porque la Guerra Mundial, y la subsiguiente reorganización, habí-
an estimulado, tanto en Estados Unidos como en Europa, una olien-
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tación de la econorrúa hacia la consecución de una aceleración del cre-
cimiento, en la convicción de que ello redundaba en una eficaz multi-
plicación del empleo y del bienestar a niveles nacionales. Y ello se 
había mostrado especialmente eficaz en Estados Unidos y en la espec-
tacular recuperación de los paises más industlializados de Europa. 
El paso siguiente fue la aparición de unas nuevas actitudes inte-
lectuales, dispuestas a construir el apoyo teórico de la nueva doctri-
na del deseable y generalizable desarrollo económico. A ello había 
obedecido la constitución, en 1951, de un Grupo de Expertos por las 
Naciones Unidas, encargado de estudiar las medidas a aplicar para 
conseguir el desarrollo económico de los países subdesarrollados, 
que produjo un Informe de enorme influencia posterior en la orien-
tación de numerosas experiencias nacionales, y que fue adoptado 
como orientación por el Banco Mundial. 
La solución preconizada por el Informe para los países subdesa-
rrollados, era que se acercaran al modelo de los desarrollados, a tra-
vés de procesos acelerados de industrialización, que debían ser guia-
dos a través de Planes Nacionales de Desarrollo Económico, 
impulsados por los gobiernos nacionales. Y para ello se postulaba 
una aproximación conceptual basada en la filosofía de la economía 
neoclásica. La eficiencia en la producción no podía mezclarse con la 
equidad de la distribución, que era una cuestión ética, impropia de 
una ciencia que se pretendía libre de valores. Y así, la generalización 
de la confianza en las excelencias del "desarrollo desigual" y la nece-
sidad de adoptar la más eficaz forma de aprovechamiento de los 
recursos, condujo a la preconización de una forma de desarrollo 
industrial que, lógicamente, debía apoyarse en los emplazamientos 
urbanos, para beneficiarse de las econonúas externas de escala, pro-
ducidas en las ciudades. Pero, inevitablemente, el aumento de la 
industlialización en las áreas urbanas, no podía hacerse sin la corres-
pondiente importación de mano de obra, de modo que el precio a 
pagar por las ciudades en su contribución al desarrollo económico 
del país, a través del crecimiento de la producción y del empleo, era 
su acelerado crecimiento demográfico, que se convertía así en una 
parte de la estrategia, contraviniendo de este modo a una gran parte 
de la teoría y práctica de la concepción del planeamiento urbano y 
territorial tradicional y a la filosofía de las primeras formulaciones 
del planeamiento regional. 
Cerca del final de la década, se alcanzó la más depurada formu-
lación teórica de esta concepción del desarrollo desigual, en su espe-
cífica fonua de desarrollo urbano-industrial, con la elaboración de la 
idea del "desarrollo polarizado", puesta a punto paralelamente en 
Francia y en Estados Unidos. Los impulsos al crecimiento económi-
co podrían venir así generados, no sólo desde los grandes centros 
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urbanos, constituidos en "polos" de crecimiento, sino también desde 
lugares o espacios en los que se pudieran producir concentraciones 
de infraestructuras y de inversiones directamente productivas, selec-
cionados por su potencial de desarrollo económico. De este modo, 
los "polos de desarrollo" podrían utilizarse para difundir el creci-
miento a las regiones atrasadas de un país en desarrollo, descentra-
lizándolo desde las grandes ciudades. 
En esta nueva situación, era preciso reinterpretar la naturaleza y 
el papel del planean1iento regional, que pasaba a ser una de las armas 
de la política de desarrollo económico y selia entendido ahora como 
ayuda al análisis de las posibles polarizaciones y como forma de 
influir en la localización industrial. La principal discusión se planteó 
entonces sobre el papel de la intervención gubernamental para con-
trarrestar la tendencia del sistema capitalista a crear desigualdades. 
Los grandes teóricos discrepaban en ello, desde posiciones absten-
cionistas (Hirschman) en las que se aceptaba con todas sus conse-
cuencias la condición inevitable de la desigualdad de la polarización, 
en las fases iniciales de todo proceso de crecimiento económico 1, 
hasta las fuertemente intervencionistas (Myrdal) incluso en Estados 
Unidos2• Y ya en la década de los 60, se acabaría de poner a punto el 
"paradigma" del desarrollo polarizado, como base para las políticas 
de desarrollo, con un claro papel para ese nuevo planeamiento regio-
nal, en la designación ele las "core regions" (Friedmann) comple-
mentarias, en las regiones periféricas3. El papel de Friedmann fue 
especialmente relevante en la conducción del contenido del planea-
miento regional tradicional, al encuentro de una nueva definición del 
espacio regional, entendido como "región urbana" dominada por una 
ciudad importante, o como sistema ele ciudades. 
Pero a lo largo de los años 60, las Naciones Unidas desarrollaron 
un programa de ayuda a países con problemas de desempleo, que 
habían manifestado su aspiración a modernizar sus economías 
mediante la industrialización para elevar el nivel ele vida de sus pobla-
ciones, en el cual se produjeron claras rectificaciones ele las actitu-
des más radicalmente "clesarrollistas", como las manifestadas en el 
Inforn1e de 1951. En 1966 y 1967, un Comité Asesor de Expertos vol-
vió a plantear las bases del desarrollo regional, definiendo nueva-
mente el contenido del planeamiento regional, en el terreno del 
encuentro entre planeamiento físico y planificación económica, al 
mismo tiempo que revisaba los postulados del desarrollo desigual, 
sin renunciar a la actuación por polos, pero inscribiéndolos en polí-
ticas más matizadas. Y esos criterios mucho más suavizados, a veces 
hasta la recuperación de restos de la antigua filosofía equilibradora, 
fueron los que difundió a partir de entonces aquella organización 
internacional: 
"El exuberante crecimiento urbano que se observa hoy en casi todo 
el mundo, como los consiguientes problemas humanos, sociales, eco-
nómicos y administrativos, ha demostrado que es preciso prever y pla-
near los can1bios correspondientes en el medio físico para que se pue-
dan obtener todos los beneficios sociales del desarrollo económico ... " 
"La nación en su totalidad debe asignar al desarrollo social una 
parte adecuada de la riqueza que produce y planificar una distribu-
ción equitativa de los beneficios sociales derivados de ella. En este 
sentido, un "plan" es un modelo de una situación que se pretende 
alcanzar, en lo que respecta a: a) actividades económicas y sociales 
concretas, b) su ejecución en una región determinada, e) las zonas 
de terreno necesarias y d) las estructuras, instalaciones y panorama 
general que han de constituir el medio físico para tales actividades" ... 
"Creación de centros industriales, comerciales, culturales y residen-
ciales, convenientemente equipados, mediante inversiones adecua-
das en la infraestructura física, social e institucional como nuevos 
polos de crecimiento o puntos de atracción distintos de la ciudad 
principal de la región"4 • 
"The location of future industrial activities that will grow in the 
subsequent stages of development, as well as the location of existing 
industrial activities, should be taken into account in regional plan-
ning. The location of major investments should be chosen not only 
with the guidance of national development plan objectives, but in the 
basis of regional plans, taking into consideration their environmen-
tal consequences"5. 
Liberalización de la economía e introducción en 
España de la planificación del desarrollo económico. 
Repercusiones sobre la política urbanística. 
La distinción entre "centro" y "periferia" en Europa, se introdujo 
hacia la mitad de los años 50, tras el reconocimiento de la sorpren-
dente recuperación económica que se había producido en los países 
nórdicos de más antigua industrialización, y de la lentitud con que se 
desarrollaba en los países del sur, menos prósperos, tradicionalmente 
más pobres y tecnológicamente más atrasados. España, por supues-
to, pertenecía a la periferia, arrastraba todavía las consecuencias de 
su propia guerra civil, alargadas por el aislamiento internacional pos-
terior y la ausencia de Plan Marshall, y soportaba desde hacía casi 
veinte años, el estigma de su dictadura militar. Por otra parte, se 
había iniciado en el país, la intensificación de las migraciones inte-
riores y existían fuertes desequilibrios económicos interregionales. 
Era, por esta situación, un país poco desarrollado, pero con posibili-
dades de desarrollo, que encajaba plenamente entre aquellos a los 
que genéricamente, desde las Naciones Unidas, se había aconsejado 
adoptar el camino de acelerar intensamente la industrialización. 
Como es sabido, no está claro el peso real que tuvo la introduc-
ción de la planificación del desarrollo, con el énfasis puesto en la 
industria, en el despegue económico español de los años 60, y en la 
intensidad y velocidad del proceso de industrialización que vivió el 
país en aquellos años, puesto que el proceso se había iniciado ya 
antes, y se benefició luego de la coyuntura internacional, que era 
independiente. Tal vez la planificación se subió al tren en marcha y 
creía que lo conducía. Pero al margen de ello, lo que no se puede elu-
dir aquí es una referencia a la relación de esa política económica, e de 
las consecuencias de su aplicación) con la política urbanística que 
se venía desarrollando antes, puesto que esa planificación económi-
ca, (que incluía medidas de desarrollo regional), no podía dejar de 
tener consecuencias y repercusiones sobre las ciudades y el territo-
rio, en forma de transforn1aciones de la realidad física. Y también es 
importante consignar la contraposición doctrinal entre la teoría sus-
tentante de la planificación económica, y la que ya hemos visto que 
sustentaba a la urbanística, porque esa contraposición es responsa-
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ble, por ambas partes, de muchas incongruencias y divergencias que 
vamos a ver que se produjeron. 
Primero el Plan de Estabilización (1959) , luego varias disposi-
ciones legales de carácter liberalizaclor (1963), y finalmente los dos 
primeros Planes de Desarrollo (1964-1967) (1968-1971), articularon 
una situación novedosa, extraordinarian1ente dinámica que, más allá 
de sus resultados económicos, interesa considerar por sus indirec-
tos (pero rápidos e importantes) resultados urbano-territoriales y por 
su incidencia en la variación de las fonnulaciones conceptuales acer-
ca de la relación entre desarrollo de la economía, por una parte, y 
organización física del territorio y ele la ciudad dentro ele él, por otra. 
En primer lugar hay que señalar la intensificación de las corrien-
tes migratorias campo-ciudad, que ya se habían iniciado en los años 
50. Ahora, en los 60, más de tres millones de personas emigraron de 
las áreas rurales a las principales aglomeraciones urbanas. Y la pobla-
ción no urbana cayó del 50% aproximadan1ente, en 1950, al33,5% en 
1970. Como, por otra parte, las inversiones industriales extranjeras 
se localizaron preferentemente en las ciudades mayores, se produjo 
un intenso proceso ele construcción y urbanización en ellas, que 
supuso importantes transformaciones físicas de densificación y 
extensión y la aparición del fenómeno ele la metropolización en los 
casos de Madrid y Barcelona, que superan los tres millones de habi-
tantes en esa década. De metropolización incipiente puede hablarse 
también en los casos de Sevilla, Valencia, Málaga, Zaragoza y Valla-
dolid. El sistema de las ciudades de tamaño medio creció también, 
en términos de población absoluta, todo lo cual se corresponde con 
el abandono de amplias áreas del territorio interior, acentuándose 
los desequilibrios regionales y creciendo la demanda de inversión 
pública en vivienda e infraestructura, para hacer frente a las necesi-
dades del nuevo modelo concentrado y a los graves problemas que 
su rápido advenimiento creó en las ciudades. 
Todo ello era previsible e incluso estaba en buena parte previsto, 
porque estaba incluido en la estrategia de desarrollo tramada entre el 
gobierno y los organismos internacionales que le habían asesorado 
desde la concepción del Plan de Estabilización, el Fondo Monetario 
Internacinal, el Banco Mundial y la OCDE, que intentaban que la eco-
nomía española accediese a las formas que se estaban desarrollando 
en el mundo occidental. Y especialmente significativo es el hecho de 
que, a petición del gobierno, el Banco Mundial enviase a España una 
misión de expertos en 1961, con el fm de elaborar un Informe y unas 
recomendaciones sobre la orientación de la economía nacional, que 
sirviera de base para la preparación de un plan de desarrollo para la 
expansión y modernización ele la economía española. En la misma 
línea que los expertos de las Naciones Unidas, el Banco Mundial reco-
mendaba w1 conjunto de medidas liberalizado ras, porque "la solución 
general de los problemas originados por el desequilibrio de desarro-
llo regional, ele la renta y ele la ocupación, se encuentra únicamente 
en una política ele estímulo del crecimiento global de la economía 
nacional. Una tasa elevada de crecimiento, reforzada por medidas que 
coadyuven a la libre movilidad de hombres y capitales, constituye el 
medio más eficaz para elevar los niveles de vida y para desterrar las 
privaciones de la pobreza rural. Algunas medidas que parecen más 
directas tienden a ser costosas y pueden traer como consecuencia la 
disminución de la tasa a que pueden crecer globalmente la produc-
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ción y la renta"6. Texto éste, que muestra muy clararnente, la orienta-
ción exactamente opuesta a la que caracterizaba a la doctrina que 
hemos visto ligada a la política urbanística desarrollada en España 
hasta entonces, y a la filosofía que había servido de base a las actitu-
des antimigratorias y descentralizadoras, que habían culminado con 
la operación de la Descongestión Industrial de Madrid. Pero lo más 
significativo es que, como el propio Informe señala, esta nueva filo-
sofía era la que profesaba ya el gobierno español: "El Gobierno ha 
señalado que su objetivo principal estriba en lograr la tasa de creci-
miento máxima para la economía nacional, y que el desarrollo regio-
nal debe ser estimulado únicamente cuando no se interfiera con aquel 
objetivo; semejante criterio proporcionará, indudablemente, el máxi-
mo beneficio al pueblo español". 
Todo esto tiene importancia en relación con nuestro tema, por-
que ayuda a entender el desarrollo posterior de nuestra historia, en 
el que se manifiesta una divergencia radical entre las dos actitudes 
suscitadas por el enfoque dispar del desarrollo regional, que condi-
ciona el entendimiento de la naturaleza y cometido del planeamien-
to regional. Ello se pone dran1áticanwnte de manifiesto en el dispar 
enfoque que, simultáneamente, se hace entonces, desde la dirección 
ele la política urbanística y territmial, por una parte~ y por otra, desde 
la dirección de la política de desarrollo económico. Anclada la pri-
mera en sus tradicionales concepciones equilibradoras y desconges-
tionadoras, y lanzada la segunda a una estimulación de la industria-
lización a ultranza, que pasaba por la acumulación de empresas e 
inmigración en las ciudades mayores, para lo cual se favorecía, en 
palabras del Infonue del Banco Mundial, "la libre movilidad ele hom-
bres y capitales". Para la primera, el "planeamiento regional" seguía 
siendo el intento de dotar de armonía y equilibrio, luchando contra 
las grandes concentraciones, a la distribución espacial de la pobla-
ción y las actividades humanas en el territorio. Para la segunda, la 
misma expresión, o su correspondiente "planificación regional", era 
la puesta en marcha de incentivos económicos y desgravaciones fis-
cales, generales o sectoriales e económicamente sectoriales), y la pro-
gramación de inversiones dirctas, sin ninguna preocupación por sus 
consecuencias sobre el espacio. En el Primer Plan de Desarrollo 
(1964-1967) no aparece ninguna preocupación por los resultados de 
esa inducida, no sólo prevista, afluencia a las ciudades, ni menos aún 
por algo que pudiera acercarse a una intención de ordenación terri-
torial. La planificación económica se entendía con carácter plena-
mente indicativo en todo lo relacionado con la localización espacial, 
excepto en el planteamiento de las operaciones concretas de desa-
rrollo industrial polarizado, donde había que concentrar las inver-
siones en infraestructuras nuevas: los Polos de Desarrollo, que obe-
decían a otra de las directrices del Informe del Banco Mundial 
("selección cuidadosa de un número limitado de regiones que pre-
senten las mejores perspectivas para el desarrollo"). La única alusión 
que puede reflejar una aproximación entre las dos perspectivas, es 
aquella en la que el Plan de Desarrollo incide fugaz y superficialmente 
en el terreno del urbanismo, con una tranquilizadora, pero inocua 
declaración, teóricamente integradora: 
"El urbanismo ha dejado ele ser tm simple instrumento corrector 
y ordenador de la ciudad para transforn1arse en una actuación de con-
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Estudios para la, revisión del Plan 
Geneml ele 1946, rea,lizaclos en la 
Comism·ía pam la, Ordenación Urbana ele 
Maclricl. 
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formación social general, que tiene como finalidad principal la plani-
ficación y ordenación anticipada de las estructuras demográficas, 
sociales y económicas de una unidad territorial. El prodigioso creci-
miento de la industria nacional, que está modificando la estructura 
social y demográfica del país, hace necesaria una actividad planifica-
dora total. La interconexión existente entre la ordenación del territo-
rio nacional y su desarrollo económico homogéneo hace precisa una 
conjtmción de actuaciones que posibiliten tma expansión económica 
en ambas planificaciones; la omisión o negligencia de uno de estos 
aspectos lleva inexorablemente el entorpecimiento del otro. Los ptm-
tos de contacto entre la plan.i.ficación territorial y la progran1ación eco-
nómica son los relativos a la demografía, a la distribución industrial 
y a la política de suelo, todos ellos íntimamente ligados entre sí"7• 
Pero, en la realidad, ese encuentro no se produjo, y el Ú!}ico pobre 
_contacto entre la planificación territorial y la progran1ación económi-
ca, se realizó a través de las Nom1as Provisionales de Ordenación del 
Territorio de los Polos, esos rudimentarios compromisos entre los obje-
tivos económicos (rápida y máxima atracción y localización de indus-
trias) y los ordenadores del espacio urbano y territorial, a propósito de 
los cuales se desarrolló el más explícito enfrentamiento entre los dos 
sectores de la Administración que representaban las dos actitudes8. 
De hecho, a lo largo de la década, se fueron produciendo las más 
escandalosas divergencias, pues ambas políticas procedían con lógi-
cas diferentes. Frente a la ordenación urbanística previa para la dis-
tribución más conveniente de actividades en el espacio físico, que 
defendía el planeamiento urbanístico, el Decreto de Liberalización 
industrial de 1963, partía de "los Cliterios más amplios posibles para 
instalación, ampliación y traslado de las empresas industriales", para 
lo cual autorizaba "la libre instalación, ampliación y traslado dentro 
del tenitorio nacional de toda clase de industrias" y la Ley de Centros 
y Zonas de Interés Turístico del mismo año, rompía la aspiración orde-
nadora del planea.miento territorial, al estimular la implantación hote-
lera al margen de dicho planeamiento, en desarrollo de una política 
sectorial que incidía contundentemente sobre el territorio de modo 
totalmente independiente. El resultado fue la creciente debilidad real 
de aquella aspiración ordenadora a la que obedecía la política urba-
nística que había creado su propia legislación e institucionalización. 
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Irrupción del concepto de Área Metropolitana en la 
cultura española. Definición del Área Metropolitana de 
Madrid. 
" ... el proceso urbanístico de desanollo de las ciudades populosas se 
extiende, en muchos casos, a superficies que desbordan los límites 
atribuídos a sus términos municipales, dando lugar a la creación de 
núcleos urbanos que están supeditados vitalmente a la ciudad que 
los origina, pero que administrativamente siguen teniendo jurisdic-
ción independiente. Si el ímpetu de desarrollo es muy grande, la inva-
sión de w1a ciudad sobre los ténninos mtmicipales colindantes puede 
comprender municipios completos en número considerable. 
Las circunstancias que presentan a estos efectos las ciudades 
españolas son bastante diferentes ... 
Esquema regional del Plan Geneml del 
Á1·ea Metmpolitana ele Macl1icl. 
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La enumeración de las ciudades con su extensión superficial y su 
población no es, por lo tanto, suficientemente significativa y da lugar 
a errores importantes cuando se juzga de su importancia relativa por 
estos datos. A fin de obtener una mayor analogía de circunstancias y 
conocer realmente la importancia demográfica de cada conjunto urba-
no, no hay más remedio que introducir un sistema de examen diferente 
de la simple consideración del término municipal. Este concepto 
nuevo es el aceptado ya universalmente como Área Metropolitana, que 
engloba junto al casco urbano de una ciudad de importancia conside-
rable, todos los núcleos circundantes, cuyo desarrollo está vinculado 
_ demográfica y económicamente a la vida de la ciudad principal"9. 
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Así se introducía oficialmente el concepto de Área Metropolitana 
en el terreno cultural y administrativo del urbanismo en España, a tra-
vés de esa escueta definición, que daba paso a un ejercicio de deter-
minación de unas superficies que, siguiendo los criterios de Kingsley 
Davis, debían contener al menos una ciudad de más de 50.000 habi-
tantes, con una vinculación económica y social de los demás núcleos 
urbanos menores, con respecto a ella. Vinculación que se medía a tra-
vés de índices tales como reparto de la población activa en sectores 
productivos, densidad de población, situación de servicios y comuni-
caciones, que se traducían en condiciones concretas: 
contener un municipio de más de 50.000 habitantes. 
alcanzar al menos 100.000 habitantes en su conjunto 
tener una densidad mínima de 100 habitantes por kilómetro 
cuadrado 
tener un crecimiento demográfico mínimo e entre 1930 y 1960) 
del 15% decenal acumulativo 
fom1ar superficie continua con el municipio de la ciudad cen-
tral. 
La aplicación de estas condiciones daba lugar a la detenninación 
de 26 áreas metropolitanas de muy diversas características, cuya 
población total representaba el 34% de la española y el 61,62% de la 
urbana. Entre ellas estaba, por supuesto, la de Madrid, que aparecía 
en primer lugar con 2.351.556 habitantes en 1960, constituida por 10 
municipios, incluído el de Madrid (Alcalá de Henares, Alcobendas, 
Alcorcón, Coslada, Getafe, Leganés, Pozuelo de Alarcón, San Fer-
nando de Henares y Torrejón de Ardoz) con una extensión de 1.020 
kilómetros cuadrados. 
Curiosamente, nunca se llegó a dar una explicación oficial al 
extraño hecho de que esa delimitación del Área Metropolitana de 
Madrid, no coincidiera, en absoluto, con la adoptada dos años antes, 
para la revisión del Plan General de Ordenación de la ciudad. Porque, 
aunque antes hemos dicho que ésta de 1965, era la primera definición 
oficial y la introducción en España del concepto, lo cierto es que ya 
se venía utilizando en fonna aproximada y sin rigor. Y eso había ocu-
rrido en el caso de Madrid, para el que se había adoptado un Área 
metropolitana en 1963, sin explicación alguna de criterios seguidos 
para ello, que era casi el doble de grande, con 23 municipios. -
Muchas han sido las críticas que ha recibido desde entonces esa 
primera determinación de las áreas metropolitanas españolas, por-
que los criterios de dimensionamiento eran tan bajos, que conducí-
an a incluir a algunos conjw1tos poblacionales cuya inclusión sólo es 
explicable en función de la escasa madurez conceptual existente en 
el momento. Y esa misma inmadurez explica que la utilización de la 
novedosa expresión (que no figuraba en la Ley del Suelo y hasta 
mucho más tarde no tuvo reconocimiento jurídico) en el nuevo plan 
de Madrid, no reciba en ese plan explicación alguna, dándose direc-
tamente por supuesto que Madrid había llegado a ser uno de esos 
"conglomerados humanos que se ha convenido en llamar áreas 
metropolitanas, que cada día proliferan en mayor número, a favor de 
la aplicación y desarrollo de la tecnología industrial que caracteriza 
a la civilización de los pueblos del occidente europeo, junto a la 
superpoblación de las áreas productoras y a la multiplicación de 
oportunidades en los centros de intercan1bio y administración." 10 
Desde luego, el concepto era nuevo en todo el mundo, y los crite-
rios de definición eran muy empíricos y variables en la propia litera-
tura americana de la que provenía, lo cual explica las discrepancias 
en las propias esferas directivas, de la Administración española, que 
empezaban a asimilar las diversas denominaciones de los fenómenos 
urbano territoriales. "Madrid es un área metropolitana, pero no lo que, 
desde Geddes, se ha dado en llamar conurbación", lo cual la distingue 
de los casos de Barcelona y Bilbao, o de la aglomeración asturiana, 
"fenómenos típicamente conurbanísticos" 11 • Opinión que no in1pedía 
que, un año después, Barcelona, Bilbao y la aglomeración asturiana 
apareciesen entre las áreas metropolitanas españolas. Y es que, en 
realidad, el fenómeno, tal como después se ha entendido y definido, 
era sólo un proceso incipiente en esos momentos en España. 
El Plan General de Ordenación del Área Metropolitana 
de Madrid. Voluntarismo sin soporte en la visión 
regional. Gestión y desarrollo del Plan: debilidad del 
diseño institucional. 
En 1953 el boletín "Gran Madrid" hizo, como ya hemos comentado, 
una exposición del Plan General de 1946, en la que no se mostraba 
ninguna duda respecto a su plena validez en ese momento, ni se 
apuntaba comentario alguno sobre la aparición de divergencias en 
su desarrollo. Pero tenemos constancia de que, al menos desde 1957, 
en la Comisaría General para la Ordenación Urbana de Madrid, se 
estaban desarrollando estudios para su revisión, con una amplia 
visión territorial y una concepción de su red viaria que resulta, en 
algunos aspectos, sorprendentemente anticipatoria, COQ una versión 
bastante aproximada de lo que luego será la M-40, sustituyendo a la 
débil e indefinida "vía de poblados" del Plan. 
Por otra parte, en 1960 se dispuso de unos datos nuevos, que per-
mitían hacer una constatación, que antes había sido in1posible: el censo 
de esa fecha revelaba que Madrid tenía 200.000 habitantes más de los 
previstos en el Plan. El modelo de desarrollo económico adoptado 
estaba teniendo su impacto en la ciudad. Porque entre 1960 y 1970 
había aumentado 843.864 habitantes e en el término municipal) y el 
empleo había pasado de 351.000 a 539.000 puestos entre 1960 y 196712• 
Si a ello se une que algunas desviaciones de ocupación de espacio eran 
ya demasiado visibles como para ser ignoradas, se comprende que la 
revisión fuese acometida oficialmente en los primeros años 60. 
La ciudad tenía entonces 2.600.000 habitantes, y su desarrollo se 
había realizado en forn1a compacta, rellenando huecos, matizando el 
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espacio que en 1946 se había concebido partido por cuñas verdes, de 
acuerdo con el modelo Grosstadt, "hasta el punto de que práctica-
mente ha desaparecido, si no en su totalidad, si en buena parte, el pri-
mer anillo verde, con la amplitud con que estaba previsto", reconoce-
tia la Memoria del nuevo Plan. El contorno del cuerpo urbano principal 
era aún mayoritariamente continuo, pero en can1bio, había empezado 
la proliferación de instalaciones industriales periféricas en los antiguos 
municipios independientes, anexionados en 1946, sobre todo en el este 
y en el sur. (De 6 a 36 había mm1entado, entre 1950 y 1960, el número 
de grandes instalaciones fabriles en Chamartín, Ventas, Vallecas, Villa-
verde ... ). En cualquier caso la ciudad era muy diferente de la proyec-
tada en 1942. Había que proyectarla de nuevo. Y el nuevo proyecto, a 
pesar de la experiencia, volvió a plantearse en los mismos términos 
que correspondían a la antigua actitud de la doctrina urbanística tra-
dicional, basada en la descentralización. Por ello, el nuevo Plan insis-
te en un modelo de ciudad de limitado espacio de expansión, cerrada 
por un "cinturón forestal que define la linútación física del perímetro 
urbano", fonnando "el borde y tern1inación definitivo de la ciuclad"13, 
y para absorber el crecimiento futuro, plantea una nueva estrategia 
descentralizadora, que se sun1alia convergentemente a la ya iniciada 
Descongestión Industrial. Extendida ambiciosamente sobre los valles 
del Henares, del Jaran1a y del Tajo, constituye una sugestiva propues-
ta ge planeanúento regional de an1plio vuelo, que ilustra de la manera 
más clara posible, la tremenda contradicción que se daba en aquellos 
momentos, en la experiencia española. 
"En la región central el 'hecho Madrid' postula el fomento y desa-
rrollo de las cuencas del Henares, del Jarama y especialmente del 
Tajo. El objetivo es la creación de un gran arco de desarrollo urbano 
cuyos extremos serán Guadalajara y Talavera de la Reina y cuyo 
punto más importante deberá ser Toledo, en donde se ha iniciado ya, 
por la Dirección General de Urbanismo una de las empresas más 
ambiciosas de esta operación macrourbanística. 
Es, por tanto, ineludible para un acompasado desarrollo de la 
capital de España que se asienten en la zona un número de habitan-
tes que deberá oscilar entre el millón y el millón y medio, para que 
absorban la corriente migratoria que en otro caso fluirá inexorable-
mente sobre Madrid y provocaría nuevamente esos índices de creci-
miento vertiginoso propicios a todos los desequilibrios no sólo socia-
les y económicos, sino humanos y políticos. 
En resumen, se trata de conseguir que Madrid, que en los últimos 
lustros ha sido un potente polo de atracción demográfica y econó-
mica, se transforme en un intenso polo de impulsión socioeconómi-
co de la región central y calificadamente de la submeseta Sur, para 
conseguir el desarrollo y modernización de esa importante área geo-
gráfica de la península que posee en su propia estructura física, e 
incluso demográfica, excelentes condiciones que encaucen la crea-
ción de una a modo de ciudad paralela de Madrid" 14• 
Así pués, en palabras del entonces Conúsario para la Ordenación 
Urbana de Madrid, totalmente imbuídas, como puede verse, de la filo-
sofía descentralizadora, se trataba de limitar la expansión de la ciu-
dad, creando un sistema regional de absorción, por desplazanüento 
de la industria y la población, a los emplazamientos estratégicamen-
te elegidos dentro de la región. Se manifestaba pues en este plantea-
miento, la más estricta fidelidad, a la más pura ortodoxia, de la más 
Plan Geneml de 01'denación delArea 
Metmpolitana de Madrid, ap1'obado en 
1964. 
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Plan General de 01·denación del Á1·ea 
Metropolitana de Macl?id, apwbado en 
1964. 
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tradicional concepción del planeamiento regional, pero con una dosis 
de voluntarismo quizás mayor que nunca, dada la envergadura de la 
operación y la ausencia de mecanismos reales para ponerla en prác-
tica. Porque lo que no se puede comprender, es que a esas alturas, 
todavía no se hubiese entendido la inutilidad de esos esfuerzos ima-
ginativos, si no iban acompañados de la correspondiente parte de ins-
trumentación dentro de la política económica, y que el planeamiento 
regional de carácter puran1ente físico, no tenía nada que hacer, como 
mostraba ya la experiencia nacional e internacional. (A pesar de sus 
limitaciones, como después se vio, la experiencia de Londres se esta-
ba desarrollando ya entonces en un plano totalmente real, gracias a 
la política gubernamental británica de creación de las "new towns", 
que en los años sesenta empezaban a materializarse físicamente.) 
El Plan fue aprobado en 1964, al mismo tiempo que una nueva Ley 
que creaba el Área Metropolitana de Madrid y una Comisión de Plane-
anuento y Coordinación, como órgano adn1inistrativo supranmnicipal, 
encargado de gestionarlo. Pero es muy significativo que ese plantea-
miento a escala regional, sólo fuese incorporado a la aprobación oficial 
con carácter indicativo y no preceptivo. Ello, no sólo trasluce la falta 
de convicción de la Administración en que tal planteamiento tuviese 
alguna validez y viabilidad, sino que es destacable el hecho de que, pri-
vado de esa proyección regional encargada de la dispersión de las acti-
vidades y la población, el Plan estaba abocado necesariamente al fra-
caso, al no haber previsto superficies de desarrollo en la propia ciudad. 
Cosa que fue inmediatamente percibida (sólo un año después de apro-
bado) desde los reductos responsables del Plan: "Los hechos nos dicen 
que el aluvión demográfico, consecuencia de las deficiencias estructu-
rales que provocan las corrientes nugratorias ... prosigue con gran inten-
sidad, desbordando completan1ente los supuestos del plan que se asen-
taba sobre la prenusa de una ordenación más amplia"15. 
Y es que, como había sido, efectivan1ente planteado sobre bases 
que implicaban una completa política gubernamental sobre el terri-
torio, y esa política nunca estuvo asegurado que iba a producirse, y 
de hecho no se produjo, el Plan era lo menos adecuado para enfren-
tarse con lo que a la ciudad le iba a ocurrir realmente, sometida, por 
el contrario, a los resultados de una política de desarrollo económi-
co como la que ya hemos comentado que se instrumentó en España 
en aquella década, que favoreció la inmigración a las grandes ciuda-
des y la concentración de actividades productivas en ellas. Algo más 
tarde, el Tercer Plan de Desarrollo Económico explicaba así un fra-
caso previsible, que había resultado obligado: "El Plan del Área 
Metropolitana de Madrid resultó desbordado en sus previsiones entre 
otras, por las siguientes razones: 
1 - porque se confiaba en el éxito de una política de descongestión 
de Madrid que no ha llegado a instrumentarse debidamente. 
- por una insuficiente coordinación entre los organismos y los 
departamentos que realizan la infraestructura y los equipa-
mientos sociales, que en buena parte han actuado al margen 
del planeamiento. 
La causa primordial del desajuste realidad-plan ha estado en la 
ausencia de una instrumentación del enfoque regional"16• 
Todo ello explica el desarrollo real de Madrid en ésa y la siguiente 
década, en las cuales se produjo una intensificación del proceso de con-
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centración productiva, demográfica y edificatoria y la invasión desorga-
nizada del espacio rural, sin que la Conusión de Planeanuento y Coordi-
nación (COPLACO) pudiese desarrollar más que una labor que, en gran 
medida, era la constante oficialización de la inadecuación del Plan, a tra-
vés de su continua modificación, a remolque de los hechos consumados, 
derivados de la imparable dinán1ica del desarrollo económico y de las 
actuaciones independientes de cada ministerio. Porque este organismo, 
que había sido creado con la ilusoria esperanza en que la prioridad polí-
tica de una verdadera acción de ordenación territorial a escala regional, 
garantizaba su capacidad de mando para diligir y coordinar, manifestó 
pronto e ante la ausencia de tal política y de una capacidad inversora pro-
pia) su debilidad institucional y su desautorización, para llevar a cabo la 
coordinación que se le había confiado de los organismos inversores, para 
el desarrollo de un Plan que era evidentemente inviable. 
Marco comparado del planeamiento metropolitano y 
regional en la experiencia de algunos otros países. 
Enfoque conceptual, instrumental e institucional. 
Como ya vimos en la Introducción, Francia es el país que desarrolló, 
después de la Segunda Guerra Mundial, el aparato de planificación 
territorial más sofisticado, con la intención de reducir las disparida-
des económicas regionales, al mismo tiempo que controlar el creci-
miento de la aglomeración parisina, descentralizando actividades a 
otras regiones. Ello había empezado con una planificación puran1ente 
económica, ya en los años 50, cuando se había puesto en marcha 
tanto el Fondo Nacional, como el Comisariado del Plan. 
En 1963 se creó la DATAR (Delegation a l'Amenagement du Terri-
toire et a l'Action Regionale), encargada de coordinar las agencias 
regionales (el país se había dividido en 21 regiones de planificación 
económica) y repartir los fondos, en desarrollo de una política de 
descentralización industrial y terciaria, que incluía la creación de 
ocho metrópolis de equilibrio para contrarrestar la atracción de París. 
Es en ese momento cuando se hace programa político la expresión 
de "geografía voluntaria", en la medida en que se trata de conseguir 
un reajuste de papeles, según el esquema voluntario de una red urba-
na jerarquizada de nuevo, acompañada de transformaciones de las 
estructuras internas de las principales aglomeraciones, a través de 
sus correspondientes Esquemas Regionales de Ordenación. 
Fue el yo Plan (1966-1970), aprobado en 1965, el documento que 
acabó de definir la etapa madura de ese sistema, en la cual se consiguió 
un alto grado de integración entre los objetivos de la programación eco-
nómica y la ordenación territorial, basada en la región como unidad 
territorial básica. Hay en este plan una visión integral de todo el terri-
torio nacional, en la que se asignan papeles a detemunadas áreas y ciu-
dades, como elementos din;umzadores e in1pulsores del desarrollo de 
ciertas regiones, y se crean "p_olos de desarrollo" en los sitios cuyas apti-
tudes pernuten prever un crecin1iento acwnulativo de las actividades 
industriales alrededor de las que se organiza la expansión económica. 
En 1966 se inicia la creación de las OREAM (Organisations d'Etu-
des d'Aire Metropolitaine), organismos públicos del estado, descon-
centrados, encargados de elaborar "esquemas regionales de ordena-
.. 
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Esquema de oTdenación regional de 
Calais. 1965. 
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Ejemplo de County MaJJ, mostrando las 
relaciones ent1·e losjacto1·esjísicos y las 
acciones previstas (localización de 
población y empleo, est1·uctum. de 
asentamientos, comunicaciones 
p1immias, á1·eas de 1·ec1·eo y conservación 
natuml, abastecimiento de energía, etc.) 
contenido en el cuaderno de 
1·ecomendaciones del Planning Advis01y 
(}roup y publicado por la Imprenta Real 
inglesa en 1964. 
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La estmtegia del Plan del Sumste (1964) , 
se planteaba como una gnrn operación de 
planeamienlo 1·egional, que desbordaba a 
la London Region. Ab1·ió así el camino 
pam amplios desa.rTollos de ciudades 
existentes y pa1·a la creación de algunas 
nuevas ciudades, sobre una potenciaci,ón 
de las in.fraestruct~tms de t1·anspm·te. 
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ción y de urbanismo", que debían servir de marco a los planes de urba-
nismo. Éstos, definidos de nuevo por la Loi d'Orietation Fonciere de 
1967, deberían ser elaborados concertadamente entre el estado y las 
administraciones locales en dos niveles. El SDAU (Schema Directeur 
d'Amenagement Urbain) fija las orientaciones de la política de orde-
nación del espacio en un ámbito supranmnicipal, es vinculante para 
las administraciones públicas en sus decisiones de ordenación y urba-
nización y procede localizando delinútaciones y oportunidades. Antes 
de su posterior descentralización (1983), el procedimiento de reali-
zación empezaba por la determinación del ámbito por el prefecto 
regional y la creación de una Comisión compuesta por funcionarios 
del estado y representantes electos de los municipios afectados. Era 
aprobado por los municipios y después por el prefecto. Por su parte 
el POS (Plan d'Occupation des Sois), establecía las fom1as de utiliza-
ción del suelo a nivel local, vinculando a los particulares. 
El sistema se completaba con la actuación de las numerosas 
, Sociedades de Economía Mixta (capital público y privado) para el 
desarrollo de acciones en todas las escalas, Sociedades de Desarro-
llo Regional y la Societé Centrale pour l'Equipement de Territoire. 
Desde el punto de vista financiero, el Fond National d'An1enagement 
et de Developpment du Territoire permite poner en marcha actua-
ciones costosas y conceder subvenciones, préstan1os a bajo interés 
y otros tipos de ayudas a las empresas que se localizan en las áreas 
a desarrollar. Además el estado puede aportar ayuda suplementaria 
a través de la regionalización de su propio presupuesto o a través de 
los grandes organismos nacionales de crédito. 
Para París, el Plan adopta la actitud de evitar tanto el crecinúen-
to continuo de la ciudad sobre sí misma, como un crecimiento difu-
so y discontinuo que genera costes infraestructurales desproporcio-
nados y desplazanúentos diarios excesivos. Para ello, diseñando una 
nueva estructuración de la región con grandes ejes infraestructura-
les, se plantea la creación de varias ciudades nuevas, de caracterís-
ticas diferentes de las inglesas, sobre todo por su tamaño mucho 
mayor. Para su construcción, que se prevé iniciar durante el desa-
rrollo de ese yo Plan, se empezará por asegurar la dotación corres-
pondiente de infraestructuras intemas además de las regionales, equi-
pan1ientos y actividades a implantar desde el principio. 
Y otra batería de importantísimas medidas para el interior de la 
ciudad, plantean la reorganización de la circulación, con la vía exprés 
Este-Oeste por la ribera derecha del Sena y el comienzo del eje Norte-
Sur y varias radiales, conectando todo ello con la red de autopistas 
exteriores y el servicio de transportes colectivos, especialmente la 
red exprés regional. 
Se puede ver, por lo tanto, que este elaborado sistema francés, 
presentaba ya en los años 60, una estructura muy desarrollada que 
permitía bastante bien relacionar las detem1inaciones de la planifi-
C(!.ción económica, con el estudio del territorio y de la localización 
de las inversiones sobre él, ya que planificación económica y plane-
amiento territorial marchan bastante coordinadamente en lo que fue 
la concepción más definida del "an1enagement du territoire". Luego 
veremos la evolución posterior. 
. El sistema británico, que como vimos también en la introducción, fue 
uno de 'íos pioneros, madura en los años 60 con menor integración entre 
lo físico y lo económico que en el caso francés, al cual se acerca transi-
76 
toriamente tomándolo como modelo, al tratar de sistematizar en un cier-
to momento, la planificación del desarrollo económico, a través de un 
Plan Nacional que, aunque elaborado, no llegó a tener desarrollo real. 
A principios de los años 60, se de~arrolla, por una parte, un pla-
neamiento físico de escala regional, destinado a preparar directrices 
espaciales a los planes locales de urbanismo, y paralelamente se lan-
zan planes de desarrollo económico regional para el North East y 
Central Scotland, utilizando controles e incentivos y aplicando la idea 
de "polo de crecimiento", es decir, la teoría del desarrollo desigual, 
concentrando la ayuda en las zonas con mejores perspectivas, en vez 
de repartirla a las áreas más necesitadas. 
Pero los esfuerzos por promover el desarrollo económico del norte 
van en paralelo con los esfuerzos por controlar y canalizar el crecimien-
to rápido en el Sureste. El South East Study de 1964, concluía que a pesar 
de los esfuerzos por contener el crecinuento era necesario proveer vivien-
da para 3'5 millones de personas, recomendando la creación de una 
segunda serie de ciudades nuevas más grandes y más lejanas de Londres 
que las primeras (para que no pemútan los viajes diarios). (Nueve new 
towns nuevas fueron efectivamente aprobadas entre 1961 y 1970). 
Todos estos estudios ponen entonces de manifiesto, la necesidad 
de abordar cualquier clase de planificación, refiriéndola a ámbitos 
mayores que los correspondientes a las convencionalmente llan1adas 
-_áreas de influencia urbana1 de modo que los planes de urbanismo 
deben plantearse con un marco territorial que pennita estudiar y pro-
-poner la aplicación de las recomendaciones, todavía consideradas 
VIgentes, de las propuestas de Howard, Barlow y Abercrombie, con 
-sus descentralizaciones planificadas, sus cinturones verdes y sus new 
towns (fuera ahora del radio de cmmuting) . Y todo ello, aunque se 
trate de planes de ordenación de carácter físico-espacial (blue-print 
plans) que no consideran aspectos sociales ni económicos. 
En 1965 es cuando se produce la reorganización para coordinar 
la planificación económica, siguiendo el modelo francés. Se crea el 
Department of Economic Affairs y se inicia la preparación de un Plan 
Nacional. Y aparecen los Consejos regionales fom1ados por funcio-
narios estatales y representantes de la industria, sindicatos, univer-
sidad, etc. Pero el planeamiento físico tenía tanta fuerza y tradición 
en el país, que en 1969 se decide que el trabajo de esos Consejos pase 
a ser coordinado por el Ministerio ele Vivienda y Administración 
Local. Con lo cual, la planificación económica regionalizacla es sus-
tituí da por planeamiento espacial a escala regional. La planificación 
económica queda así remitida a un plan físico ele control ele locali-
zaciones, como guía de la expansión económica. 
Por otra parte, la nueva Planning Act de 1968 introdl_\jo un nuevo sis-
tema de planeanuento tenitorial y local en dos niveles e como en el caso 
francés) defmiendo los Structure Plans, con grandes líneas directrices 
para amplios territorios, y los Local Plans, para el desarrollo de los ante-
riores en áreas pequeñas y a más detalle. Más tarde veremos también 
como evolucionó este sistema, con su puesta en uso durante los años 70. 
La contribución más destacable ele Italia a la formación del pla-
neanúento regional, es un importante esfuerzo teórico de clarificación 
conceptual y metodológica, especialmente en cuanto a la relación 
~entre la planificación económica estatal y la ordenación territorial de 
grandes ámbitos, aunque también en relación con los ámbitos meno-
res, metropolitanos y urbanos supramunicipales. En la etapa que 
ahora nos ocupa, de carácter formativo y sin apenas instrumentos 
políticos operativos, los resultados reales son prácticamente nulos. 
Existía desde la legislación de 1942, la figura del Plan Director 
Territorial de Coordinación, entendido como "un plan de gran ámbi-
to, que afronta problemas territoriales importantes para el nivel de 
gobierno nacional y los resuelve a través de la definición de posibles 
intervenciones prioritarias y estratégicas que interesan al sistema de 
las áreas inedificables, al sistema infraestructura! y a la localización 
de nuevos núcleos edilicios o de naturaleza particular e importan-
te"17. Pero este instrumento fue ignorado en la realidad. 
En 1952 se produjo un importante documento, redactado por algu-
nos grandes arquitectos urbanistas de la época, dirigidos por Giovanni 
As tengo, que contenía unos criterios orientativos para la preparación 
de esos planes territoriales, proporcionando una sólida base metodo-
lógica y conceptual del máximo interés, sobre la naturaleza de ese tipo 
de planeamiento, asunúendo la complejidad pluridisciplinar del plane-
amiento regional que incluye aspectos socio-econónúcos, con los físi-
co-ambientales. Pero no tuvo entonces consecuencias prácticas. 
La maduración conceptual, sin embargo, si avanzó, ya que el 
gobierno creó en 1964 los Comités Regionales para la Programación 
Económica, es decir, para desagregar espacialmente a nivel regional 
el Programa económico nacional, y les encargó la preparación de 
;;Esquemas Regionales de Desarrollo". Y para facilitar su labor, dada 
la novedad y previsible dificultad del trabajo, preparó previamente 
unos estudios orientativos con bases estadísticas, económicas y geo-
gráficas, para que sirvieran de referencia y apoyo, que constituyen , 
una interesante aproximación a lo que puede entenderse como pla-
neamiento-planificación regional, en la medida en que las previsio-
nes del progran1a econónúco nacional para el período 1966-1970, apa-
recen espacialmente referidas al territorio y representadas como 
aproximaciones de planeamiento físico, con distribución de usos del 
'Hirschman, A. 0.: "The Strategy of eco-
nomic development". New Haven. 1958. 
2Myrdal, G.: "Economic theory and under-
developed regions". Londres. 1957. 
3Friedmann, J.: "Regional development 
policy". Cambridge. 1966. 
4Naciones Unidas: "Ejemplos de Proyec-
tos de Desarrollo Regional". U.N. 1971. 
En espafíol. 
5United Nations: "Report of the Interre-
gional Seminar on Physical Planning for 
Urban, Regional and National Develop-
ment". Bucharest, 1969. U.N. 1971. 
6
"El desarrollo Económico de Espa!'ía". 
Restunen del Informe del Banco Intemacicr 
nal para la Reconstmcción y el DesaiTollo. 
Se1vicio Infmmativo Espaiíol. Madrid, 1963. 
7
"Pla11 de DesaiTollo Económico y Social. 
1964-1967". Párrafo 4.3. 1. 
8Por considerarlo de interés en relación 
con este ptu1to, y pa~·a dejarlo consignado 
pa~·a la historia, se tra11scribe a continua-
ción un párrafo de tma carta personal de 
Pedro Bidagor a Femando de Terán, escli-
ta en 1978, en la que se refiere a su enfren-
taiTtiento en 1964, como Director General 
de Urbai1ismo, con el Comisa~·io del Pla11 
de Desarrollo, Lameano López Rodó: "A 
raíz de la creación de los polos, tuvimos 
enfrentamientos debido a que tanto la 
Comisaiia como el Ministerio de Industlia 
quelian ofrecer a los empresa~·ios la liber-
tad de localización como aliciente de pro-
moción. En un primer viaje en el que le 
acompaii.é a Valladolid, tuve que exponer 
mi oposición a tal medida y prepa~·é como 
compromiso la formulación de Normas 
Subsidiarias (15/2/1964). En un segundo 
viaje en que le acompa~1é a Sevilla, yo lle-
vaba ya tm primer proyecto de Normas, y 
en tu1 recorrido por el Guadalquivir y ante 
el ministro Gual Villalbí tuvimos una dis-
cusión dmísima al sostener cada m1o Ú1te-
gramente nuestros puntos de vista. Al 
regreso del viaje, hice ver al Ministro y al 
Subsecretario la gravedad del asunto que 
se pla11teaba advirtiendo que suponía una 
total desautorización "del Ministerio y 
manifestando que, caso de prevalecer tal 
criterio, desde luego yo abandonaría la 
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suelo y esquemas infraestructurales, sin pasar de un nivel muy gene-
ral, ya que su desarrollo correspondía precisamente a los citados 
Comités, que no llegaron a hacerlo. Pero debe ser resaltado este pri-
mer intento de integración de la planificación econónúca con la terri-
torial, que será retomado, como veremos, en los años 70. 
Tampoco puede decirse que los interesantes planes intercomu-
nales de esa década, algunos tan conceptualmente atractivos como 
para convertirse en referencias culturales obligadas, tuvieran mucha 
utilidad práctica. Bolonia (15 municipios) y Milán (105 municipios) 
son casos bien conocidos de esa etapa. So1o la definición de un 
marco político diferente, que establecía las Regiones en 1970, haría 
cambiar la situación, como veremos más adelante. 
Otra experiencia interesante es la de Holanda, donde existía desde 
los afias 40, una política de planificacióñ regional, tendente a estimu-
lar el desarrollo económico de la periferia y a contrarrestar el creci-
miento concentrado del Randstadt, a través de programas de desan·o-
llo con incentivos, para la industria e inversiones en infraestructura. 
Por otra parte había un sistema de planeamiento físico, en tres nive-
les, el nacional (en el que se establecerían las líneas generales del desa-
rrollo), el provincial, en el que, a través de los Planes Provinciales de 
Estructura, se detallarían las líneas del planeamiento nacional para 
ámbitos regionales, y el municipal, aún más detallado, a nivel local. 
Este sistema se cambió por la Ley de Planificación Espacial de 
1965, que dejó como no vinculantes a los dos primeros escalones e 
introdujo a nivel local un plan vinculante para las áreas de extensión 
y un plan municipal de estructura para las áreas consolidadas, com-
plementándolos con planes de detalle posteriores. Por otra parte, el 
Plan Nacional adoptó la forma de Informes sobre cuestiones de inte-
rés nacional. En 1966 el Informe Nacional proponía intensificar la 
descentralización del Randstadt, mediante el estímulo del creci-
miento de poblaciones menores tomadas como polos. 
Dirección General. Ambos comprendie-
ron mi actitud y me respaldaron total-
mente. Así, en el primer Consejo de Minis-
tros se planteo la cuestión acordándose 
que se creara una comisión para la reso-
lución del problema a base de unas opor-
tunas Normas. Con gran tensión se llegó 
a un acuerdo, en un momento en el que 
Gobemadores y Alcaldes cedían todo y yo 
me encontraba rigurosamente solo ante 
ta11 crítica situación. Al cabo de tu1 pa1· de 
aüos los empresarios, convencieron a la 
Comisa~·ía que no era práctico luchar por 
la libertad de localización sino que lo inte-
resai1te era apoyar nuestra política de cre-
ación ele polígonos industriales a precio 
razonable y dotados de se1vicios; a pmtir 
de entonces se nos aumentaJ·on las dota-
ciones para estos fines y el peligro pasó. 
Pero ... nattmllmente hubo que hacer con-
cesiones de planeamiento en pe1jtticio de 
tma correcta ordenación mbm1a. " 
9Dirección General de Urbanismo: "Áreas 
Metropolitanas de Espal'ía en 1960". 
Madrid, 1965. 
10Carlos Trías Be1trán: "Presentación del 
Plan General de Ordenación Urbana del 
Área Metropolitana de Madrid". Madrid, 
1962. 
11 M. Pérez Olea: "Problemas de Madrid 
ante su ley especial". Madrid, 1964. 
'
2Ángel Verdasco García: "Evolución 
reciente y situación actual de la indus-
tria madrileña". En "Madrid , 1970", n" 
extraordinario de "Desarrollo". Madrid, 
1970. 
'''Carlos Trías Bertrán: "El desaiTollo 
urbanístico de Madrid en el futuro de 
Espai1a". Madrid, 1965. 
''Ca~·los Trías Bertrán: " Presentación del 
Plan ... ". Op. Cit. 
"Carlos Trías Be1trán: "El desarrollo .. .. 
Op. Cit. 
16
"III Plan de Desarrollo Económico y 
Social. 1972-1975. Ponencia ele Estructu-
ras y Se1vicios Urbanos". Madrid, 1972. 
17Erba, Valeria y Pogliani, Paola: "Il falli-
mento del la pianificazione regionale". En 
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111. DESARROLLO ECONÓMICO Y PLANEAMIENTO REGIONAL 
EN LOS PRIMEROS AÑOS 70 
Coordenadas de un nuevo cambio en el panorama 
cultural y en la situación real de las ciudades. Balance 
de la planificación regional en el desarrollo económico. 
Referencia a la experiencia europea. 
La década de los 60 fue trimualmente declarada como la "década del 
desarrollo" por las Naciones Unidas, que se habían empeñado como 
hemos visto, en el lanzamiento entusiasta de políticas de crecimien-
to económico en países poco desarrollados, basadas en una doctri-
na presurosamente puesta a punto. Ahora, la de los 70 sería más bien 
la década de la duda, e incluso de la rectificación. Un cierto decai-
miento de la confianza en la doctrina, tan entusiasta como acrítica-
mente asumida, empieza a generalizarse. Porque el tiempo transcu-
rrido, pern1itía observar ya, que los primeros resultados constatables, 
arrojaban muy dudosos balances en cuanto a la pretendida difusión 
del desarrollo, desde los lugares de impulsión a los atrasados, y por 
el contrario, era más bien perceptible que la doctrina del desarrollo 
polarizado o desigual, aumentaba las desigualdades. Suramérica 
había sido el laboratorio más utilizado y ahora se recogía allí el resen-
timiento contra los expertos nortean1ericanos, que habían capitane-
ado experiencias con gobiernos nacionales y habían estado predi-
cando la buena nueva. Así lo comenta el propio Friedmann, que había 
sido uno de ellos, al dirigir el programa asesor del desarrollo urbano 
y regional de la Fundación Ford en Chile1• 
Ocurría, además, que ello coincidía con la eclosión de las preocu-
paciones por el deterioro del medio físico, que se derivaba del mode-
lo desarrollista concentrado de base urbano industial, necesariamen-
te unido al despilfarro de los recursos, que estaba dando lugar a la 
aparición de resonantes alegatos y a la formación de una nueva con-
ciencia que demandaba un nuevo enfoque del desarrollo. Es el 
momento en que la propia organización de las Naciones Unidas ( qui-
zás como manifestación de la existencia de vasos no comunicantes 
en su interior) promueve la Conferencia sobre el Medio Humano 
(Estocolmo, junio de 1972), después de que hubiera aparecido el 
famoso "Manifiesto para la supervivencia" (enero de 1972)2 y el no 
menos célebre primer trabajo del Club de Roma "Los límites qel cre-
cimiento" (marzo del mismo añol Pero ya antes se habían adelanta-
do, en el planteamiento de la relación entre supervivencia humana y 
respeto ecológico, publicaciones tales como "El círculo que se cierra" 
de Commoner4, y "World Dynan1ics" de Forrester (an1bas de 1971)5• 
Y aún había más, porque también es entonces cuando se afirn1an 
algunas tendencias del desarrollo urbano, que ya habían apuntado 
antes en la sociedad norteamericana, y cuya generalización iba a 
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caracterizar a esa década de los 70, al empezar apercibirse clara-
mente en Europa, como el principio de un cambio histórico de gran 
importancia. Porque fue entonces, en efecto, cuando se empezó a 
comprobar que las grandes ciudades y áreas metropolitanas, que 
hasta entonces se habían caracterizado por su trepidante aumento 
de población y absorción de actividades, empezaban a perder pobla-
ción en función de movimientos espontáneos de descentralización a 
-partir de ellas, dando lug'lr al crecimiento de ciudades menores y 
medias, y a la formación de amplias periferias suburbanas en los 
extendidos entornos de las áreas metropolitanas. Todo lo cual está 
en relación con una reestructuración económica en la cual, las eco-
nomías de escala y aglomeración ya no regulan el comportamiento 
dela industria. 
Como es sabido, este proceso de desconcentración urbana 
espontáneo, se advierte primero en Estados Unidos e Inglaterra, 
desde principios de esta década, aunque algunos observadores ya 
lo habían detectado y habían esbozado la posibilidad de su confi-
guración como modelo de desarrollo urbano futuro6. Pronto sería 
investigado como tendencia general y nueva fase del proceso de 
urbanización7. A lo largo de la década se fue extendiendo super-
cepción, pudiéndose comprobar en Europa, con carácter bastante 
general, al final de la misma, que el crecimiento urbano se detenía 
en las ciudades de antigua industrialización y se incrementaba en 
las regiones con naciente dominio del sector terciana y en las peri-
ferias de las áreas urbanas y metropolitanas, aparentemente en 
busca de ventajas ambientales y residenciales. La alteración de las 
pautas tradicionales de localización y empleo era un hecho y la dis-
persión centrífuga de la población y las actividades, con desindus-
trialización de los núcleos centrales urbanos, estaba produciendo 
una importante reestructuración espacial y sectorial que llegó a 
calificarse de "áeScentralización absoluta", en referencia a los pai-
ses que formaron la primera definición de la Comunidad Europea8, 
y a hablarse de "el cambio de las ciudades de imanes de crecin1iento 
a focos de declive"9. 
Todo esto resultaba sorprendente y daba un panorama bastante 
contradictorio con las estrategias que se habían venido desarrollan-
do y defendiendo pocos años antes en la propia Europa (destinadas 
a detener y contrarrestar el crecimiento urbano), y especialmente 
con las políticas descentralizadoras, como las concebidas, desarro-
lladas y exportadas por Inglaterra desde los años 40, que ahora resul-
taban innecesarias. El desarrollo urbano concentrado había provo-
cado su propia desconcentración. 
El mayor conocimiento de los problemas, al intensificarse el 
acopio de información proporcionado por las nuevas aportaciones 
